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Уважаемые читатели!
Журнал «МУНИЦИПАЛЬНАЯ АКАДЕМИЯ» включён в перечень рецензируемых научных изданий, утвержденных приказом Министер-

ства образования и науки Российской Федерации в 2015 году.
 В этой связи на страницах журнала кроме материалов о практике и теории местного самоуправления, государственного и тер-

риториального управления будут публиковаться научные изыскания в области экономики, используемые при защите диссертаций 
на соискание ученой степени кандидата наук и доктора наук.
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25 и 26 апреля 2019 г. в городе Москве 
под эгидой Государственного университе-
та управления прошла IV Международная 
научно-практическая конференция «Роль 
местного самоуправления в развитии го-
сударства на современном этапе». Про-
шедшая конференция была приурочена 
к 100-летию со дня основания вуза — ​родо-
начальника управленческого образова-
ния в СССР и России, — ​Государственного 
университета управления и  посвящена 
Всероссийскому дню местного самоу-
правления, который с 2013  года праздну-
ется 21 апреля.

Инициативу проведения конференции 
в  таком широком масштабе проявили не-
посредственно Государственный универси-
тет управления совместно с общественной 
организацией «Российская Муниципальная 
Академия». Партнерами также выступи-
ли образовательные учреждения, органы 
государственной власти и  общественные 
организации: Финансовый университет 
при Правительстве Российской Федера-
ции, Московская городская дума, Союз 
Российских городов, Союз малых городов 
Российской Федерации, Институт развития 
местных сообществ, Российский Муници-
пальный Форум, Автономная некоммерче-
ская организация «Центр патриотического 
развития Русич», Общенациональный союз 
некоммерческих организаций, Институт ре-

гиональных экономических исследований 
(ИРЭИ). Информационную поддержку кон-
ференции осуществили Российское агент-
ство развития информационного общества 
(РАРИО), Информационно-правовая си-
стема Гарант, общественная организация 
СМУИнформ.ру.

Конференция проводится уже четвер-
тый год, и  круг участников конференции 
с  каждым годом становится обширнее. 
В  2019  году в  конференции зарегистри-
ровалось более 300 участников — ​члены 
Президентского Совета по местному 
самоуправлению, члены Правительства 
Российской Федерации, представители 
Комитета Государственной Думы по во-
просам местного самоуправления, депу-
таты Московской городской Думы, пред-
ставители региональных органов власти 
и органов местного самоуправления, об-
щественных организаций, видные ученые 
и политики, студенты и школьники.

Конференция началась с Пленарного 
заседания, на котором с приветственным 
словом выступили: директор Института 
государственного управления и права Го-
сударственного университета управления 
Латфуллин Г. Р., Вице-президент Россий-
ской Муниципальной Академии, прези-
дент Международной Ассоциации «Ме-
гаполис» Базиян Н. Р., депутат Московской 
городской Думы Портнова Т. А., профес-

Государственный университет 
управления как базовая 
площадка выработки решений 
по совершенствованию системы 
муниципального управления

Итоги IV Международной научно-
практической конференции
«Роль местного самоуправления 
в развитии государства на 
современном этапе»
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сор предпринимательского права Школы 
Бизнеса Лозанны (Швейцария), партнер 
адвокатской конторы MCE Advocates 
(г. Лозанна, Локарно, Фрибург, Цюрих) 
Руйе Николя, Председатель Российского 
муниципального форума Юркова С. Н., 
директор Института региональных эконо-
мических исследований Бурак П. И., ге-
неральный директор Союза российских 
городов, Глава муниципального округа 
Текстильщики в  городе Москве Игнатье-
ва А. В., Министр по делам территориаль-
ных образований Саратовской области 
Зюзин С. Ю., первый заместитель пред-
седателя Московской областной Думы 
Чистюхин И. В., советник Департамента 
государственного управления Министер-
ства экономического развития Россий-
ской Федерации Снежко О. А., советник 
отдела политики в  сфере государствен-
ной службы и  методологии развития му-
ниципальной службы Департамента 
государственной политики в сфере госу-
дарственной и  муниципальной службы, 
противодействия коррупции Министер-
ства труда и социальной защиты Россий-
ской Федерации Сидорова В. А. и другие 
гости конференции. Выступающие отме-
тили важность и актуальность проводимо-
го мероприятия.

В рамках конференции прошло об-
суждение важнейших и  актуальных про-

блем государственного и  местного 
самоуправления, сгруппированных по 
секциям:

—  Управление территориальным раз-
витием: государственный и  муниципаль-
ный аспекты;

—  Умный город: цифровые технологии 
в развитии городской среды;

—  Правовые и  исторические аспекты 
местного самоуправления и  юридиче-
ская урбанология;

—  Роль государственно (муниципаль-
но)-частного партнерства в  развитии му-
ниципальных образований.

Наибольшие дискуссии у  участников 
секций, как со стороны практических 
работников, так и  научного сообщества 
вызвали вопросы, проблемы и тенденции 
развития местного самоуправления в Рос-
сии, особенно проводимая в  последние 
годы реорганизация муниципальных об-
разований. Также в рамках секций обсуж-
дались вопросы цифровизации город-
ской среды, применения искусственного 
интеллекта в развитие городской инфра-
структуры, влияния программ цифрови-
зации государственных услуг на качество 
жизни населения, развития государствен-
но-частного и  муниципально-частного 
партнерства в регионах и городах России, 
привлечения малого и среднего бизнеса 
для участия в  проектах государственно- 
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и  муниципально-частного партнерства, 
социальной ответственности бизнеса.

Международная научно-практическая 
конференция решает не только огромное 
количество научно-практических задач, но 
занимается популяризацией авторитета 
местного самоуправления не только сре-
ди научного сообщества и  представите-
лей органов муниципального управления, 
но и среди учителей, студентов, школьни-
ков через проведение конкурсов:

—  Всероссийского конкурса «Лучший 
муниципальный сайт»;

—  Всероссийского конкурса «Журна-
листы за местное самоуправление»;

—  Всероссийского конкурса «Лучшая 
пресс-служба муниципалитета»;

— конкурса учащейся молодежи «Если 
бы я был главой района»;

— конкурса студенческих научных ра-
бот «Местное самоуправление сегодня»;

—  Всероссийского смотра-конкурса 
лучших практик среди общеобразова-
тельных организаций Российской Феде-
рации «Урок местного самоуправления».

В 2019  году впервые в  рамках IV Меж-
дународной научно-практической конфе-
ренции «Роль местного самоуправления 
в развитии государства на современном 
этапе» был проведен финал Всероссий-
ского смотра-конкурса лучших практик 
среди общеобразовательных организа-

ций Российской Федерации «Урок мест-
ного самоуправления». Конкурс приуро-
чен к  государственному Дню местного 
самоуправления в  Российской Федера-
ции, проводится в  рамках реализации 
Указа Президента Российской Федера-
ции от 10  июня 2012  года № 805 «О  Дне 
местного самоуправления».

Заочный этап конкурса прошел в  85 
субъектах Российской Федерации. На 
конкурс поступило более 300 заявок из 47 
регионов страны от педагогов общеоб-
разовательных организаций. Финал кон-
курса состоялся в Государственном уни-
верситете управления 26 апреля 2019 года 
в г. Москве.

Конкурс «Урок местного самоуправ-
ления» — ​это комплекс образовательных 
мероприятий, позволяющих педагогам 
и  учащимся изучить вопросы разделения 
полномочий государственных и  муници-
пальных органов власти, компетенций 
и ответственности в вопросах, которые жи-
тели могут решать самостоятельно и под 
свою ответственность в  пределах границ 
своего муниципального образования. 
Экспертами очного этапа конкурса вы-
ступают специалисты в области местного 
самоуправления и образования.

В 2019  году конкурс получил дополни-
тельную образовательную составляющую, 
участники приняли участие в круглых столах 
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и секциях, посвящённых местному самоу-
правлению, получили методическую лите-
ратуру от организаторов конференции.

Гран-при конкурса вручили: Шишко-
вой М. А. — ​методисту ГКОУ Московской 
области «Кадетская школа-интернат 
с  первоначальной летной подготовкой 
имени трижды Героя Советского Сою-
за А. И. Покрышкина» (п. Монино, Москов-

ская область); Хуажевой Л. М. — ​учителю 
истории, обществознания и  кубановеде-
ния МБОУ СОШ № 3 ст. Рязанская, Белоре-
ченского района Крандодарского края.

Также дипломы победителям конкурса 
вручили по 5 номинациям:

—  Лучшая практика взаимодей-
ствия школы с  органами местного 
самоуправления»;
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—  Лучшая практика интерактивных 
и креативных методов проведения урока;

—  Лучшая практика инновационных 
методов проведения урока местного 
самоуправления;

—  Лучшая практика обращения к исто-
рическим и национальным особенностям 
развития местного самоуправления;

—  Лучшая практика правого анализа 
местного самоуправления при проведе-
нии урока местного самоуправления.

Кроме дипломов за призовые места, 
каждый участник получил сертификат 
и  памятные подарки — ​книги о  местном 
самоуправлении Зотова В. Б. — ​заведую-
щего кафедрой государственного и  му-
ниципального управления ГУУ, советника 
Мэра г. Москвы.

О популярности проводимой конфе-
ренции, посвященной Дню местного са-
моуправления, свидетельствует интерес, 
проявленный большим количеством за-
регистрированных участников — ​более 
300 человек. При этом спектр участников 
весьма широк — ​от студентов и препода-
вателей более чем 40 ведущих вузов Рос-
сии, до практических работников сферы 
городского хозяйства и  представителей 
органов государственного и местного са-
моуправления из 50 регионов России.

Зотов В. Б.,  
Сираждинов Р. Ж.,  

Милькина И. В.,  
Косарин С. П.
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Оценивая настоящее, всегда обраща-
ешься к истокам, во многом определившим 
миссию, направление, перспективы ста-
новления и развития достигнутого. 100-летняя 
история Государственного университета 
управления сегодня представляется несколь-
кими периодами становления отечествен-
ной науки и образования в области экономи-
ки и управления. Один из них, определивший 
настоящую миссию университета, начал-
ся во второй половине шестидесятых годов 
двадцатого века с создания первой в стране 
кафедры управления. Эта, поистине рево-
люционная для того времени инновация, от-
крывшая целый спектр новых научных и обра-

зовательных направлений, была поддержана 
и  развивается целым рядом других вузов, 
определив сегодня, через 50 лет, важнейшую 
область знаний и  сферу профессиональ-
ной деятельности. В  настоящее время, эти 
исследования разрабатывает более 500 ву-
зов страны, определяя основные тенденции 
и перспективы развития управленческой на-
уки и образования в 21 веке.

Поистине, колыбелью этого, во мно-
гом определяющего сегодняшнее разви-
тие общества тренда и  стала, созданная 
в 1968 году первая в стране кафедра науч-
ных основ управления. Инициатором, раз-
работчиком, лидером отечественной науки 

Колыбель отечественной науки 
управления

The cradle of national management 
science
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управления основателем первой кафедры 
стала доктор экономических наук, про-
фессор Олимпиада Васильевна Козлова. 
Пройдя большой жизненный путь от работ-
ника рыбхоза, до ректора первого в стране 
управленческого вуза, она умело выбирала, 
оттачивала и реализовывала наиболее пер-
спективные научные и  преподавательские 
разработки. Накапливая и  систематизируя 
богатейший опыт управления отечественны-
ми предприятиями и организациями, Олим-
пиада Васильевна дальновидно определя-
ла перспективы, направляла исследования, 
собирала единомышленников, возглавив-
ших в  последствии кафедры общего и  от-
раслевого управления ГУУ и многих других 
вузов страны.

В построении классического универ-
ситетского образования кафедра теории 
играет определяющую роль, формируя 
фундаментальные основы освоения зна-
ний, умений, навыков не только обучаю-
щимися студентами, но и  действующими 
профессионалами. Именно этот класси-
ческий подход разрабатывает и  реализует 
кафедра теории управления ГУУ с первых 
дней ее основания. Какие бы приоритеты 
не принимались на очередном этапе раз-
вития университета, от инженерно-эконо-
мических, до цифровизации экономики, 
исследования и разработки кафедры тео-
рии управления всегда отличаются опере-
жающей ориентацией, оперативно отвечая 
на актуальные запросы управленческого 
сегмента отечественного рынка труда. Вы-
пускники кафедры эффективно работают 
губернаторами и  генеральными дирек-
торами корпораций, ведущими учеными 
и разработчиками инноваций, успешными 
руководителями и  профессиональными 
практиками управленцами, наглядно под-
тверждая ее высокий авторитет.

Инновационный научный поиск и ориги-
нальные учебно-методические разработки 
освоения управленческих компетенций от-
личают кафедру теории управления и  се-
годня, когда потенциал ее профессор-
ско-преподавательского состава активно 
востребуется профильными вузами и  ве-
дущими отечественными корпорациями. 
Только за последние 5 лет 12 учебников ка-
федры выбраны более чем 280-тью вузами 
страны в качестве базовых для изучения кур-
сов управленческих дисциплин [1,5]. Зареги-
стрированные в Государственном реестре 
баз данных и  программных продуктов па-

кеты методик проведения деловых игр [2,3] 
активно применяются в системах перепод-
готовки и повышения квалификации соста-
ва, резерва и ресурса руководящих кадров 
ряда отечественных корпораций [4,117]. Ос-
воение и  закрепление умений и  навыков, 
предусмотренных новыми для кафедры 
дисциплинами, проводятся в  формате по-
этапно усложняющихся тренингов, в  ходе 
участия в которых, каждый обучающийся на-
рабатывает практику применения реальных 
управленческих компетенций [4,128].

Наглядным и  убедительным подтверж-
дением этого стало проведение 20  марта 
2019  года в  зале ученого совета института 
Государственного управления и  права ГУУ 
очередного заседания «Круглого стола» 
виртуального теоретико-методологическо-
го кластера ученых, преподавателей эконо-
мических вузов, руководителей компаний, 
выпускников всех уровней образования Мо-
сковского инженерно-экономического ин-
ститута, Московского института управления, 
Государственной академии управления, 
Государственного университета управле-
ния. Состоявшаяся дискуссия на тему: «Фун-
даментальные основы и  инновационные 
концепции методологии и теории управле-
ния», посвященная 100-летию университета 
и 50-летию кафедры теории управления со-
брала ведущих ученых и практиков в сфере 
управления.

Открыл заседание заведующий кафе-
дрой теории управления, доктор экономи-
ческих наук, профессор Латфуллин Г. Р., 
выпускник Московского инженерно-эко-
номического института 1970  года, доктор-
ант кафедры научных основ управления 
1985  года охарактеризовавший актуальные 
проблемы и  перспективные направления 
развития совместной деятельности участни-
ков по дальнейшему совершенствованию 
постановки исследований теории и  мето-
дологии управления, как фундаменталь-
ной основы построения университетского 
управленческого образования.

Модератор дискуссии, доктор эко-
номических наук, профессор кафедры 
теории управления ГУУ, выпускник Мо-
сковского инженерно-экономического ин-
ститута 1973  года, докторант кафедры те-
ории управления 2002  года, Райченко А. В. 
предложил обсудить современные концеп-
ции постановки методологии управления 
как единой организационной основы фор-
мирования, функционирования и  развития 



Научный информационно-ана литический ж урна л

9

универсальной, научно обоснованной уни-
верситетской модели проведения исследо-
вания, представления и преподавания ком-
плекса управленческих дисциплин.

Доктор экономических наук, член-кор-
респондент академии естественных наук 
РФ, профессор Российского экономиче-
ского университета имени Г. В. Плеханова, 
выпускник Московского института управ-
ления 1981  года Масленников В. В. обратил 
внимание участников на необходимость 
фундаментального исследования слож-
носочиненной природы постановки мето-
дологии управления. Он предложил разра-
ботать трехуровневый формат в  качестве 
концептуальной конфигурации обоснова-
ния, построения и  применения методоло-
гии управления в  научных исследованиях 
и  образовательной деятельности в  сфере 
управления.

Доктор экономических наук, про-
фессор Московского Государственного 
университета имени М. В. Ломоносова, 
выпускник Московского инженерно-эконо-
мического института 1973  года, Хорин А. Н. 
обратил особое внимание собравшихся 

на необходимость обоснования постанов-
ки, формирования и использования единой 
факторологической базы научных иссле-
дований и  образовательной деятельности 
в сфере управления на основе современ-
ных цифровых форматов сбора, обработ-
ки, хранения, передачи и применения всего 
многообразия профильных ресурсов.

Доктор экономических наук, профес-
сор, заведующий кафедрой корпора-
тивного управления ГУУ, выпускник Мо-
сковского инженерно-экономического 
института 1972  года, докторант кафедры 
теории управления 1994  года Антонов В. Г. 
предложил организовать широкую коорди-
нацию постановки и применения категорий-
но-понятийного аппарата исследования, 
образования и  практической деятельности 
в  сфере управления в  качестве единой 
терминологической основы описания, ква-
лификации и  позиционирования ключевых 
научных представлений.

Кандидат экономических наук, доцент, 
директор института инженерного менед-
жмента Российской академии народного 
хозяйства и  государственной службы, вы-
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пускник Государственной академии управ-
ления 1996 года, аспирант кафедры теории 
организации и управления 1997 года Сере-
бренников С. С. оценил общенаучное и об-
разовательное значение достижений науч-
ной школы доктора экономических наук, 
профессора, заведующей кафедрой на-
учных основ управления МИЭИ — ​МИУ 1968–
1986  годов Козловой О. В. в  обосновании 
и постановке нового научного направления 
теории управления.

Генеральный директор межгосудар-
ственной логистической компании по-
ставки строительных материалов «Транс-
граниткоплект», выпускник Московского 
института управления 1976  года. Алуценко 
В.З, поделился с  участниками заседания 
результатами наблюдений и  оценки уров-
ня управленческой подготовки выпускников 
университета, их востребованности на от-
ечественных предприятиях, обратив внима-
ние на целесообразность адаптации про-
грамм и учебно-методических публикаций 
ученых ГУУ к реальному содержанию про-
фессиональной деятельности управленцев.

Доктор экономических наук, профес-
сор, заведующий кафедрой государствен-
ного и  муниципального управления ГУУ, 
докторант кафедры теории организации 
и  управления Государственной акаде-
мии управления 1998  года, Зотов В. Б. оха-
рактеризовал единение теоретического 
и  прикладного значения создания и  разви-

тия научной школы Козловой О. В., оценив 
прошедший недавно 50-летний юбилей 
кафедры теории управления, как знамена-
тельное событие, отмеченное Российским 
научно-образовательным сообществом.

Доктор экономических наук, профес-
сор кафедры маркетинга ГУУ, докторант 
кафедры теории организации и  управле-
ния Государственной академии управления 
1998  года Алешникова В. И. обратила вни-
мание на целесообразность конвертации 
в модульные учебно-методические форма-
ты, накапливаемого научно-педагогическо-
го материала и  результатов проводимых 
исследований теории и методологии управ-
ления для последующего применения в уни-
верситетском образовательном процессе.

Участники юбилейного заседания кру-
глого стола согласовали приоритеты 
и  тренды развития теории и  методологии 
управления, договорившись продолжить со-
вместную работу в сетевом формате. Про-
веденное обсуждение показало опережа-
ющую направленность и  исключительную 
актуальность исследований и  разработок 
профессорско-преподавательского со-
става кафедры теории управления.

Д.э.н., профессор Латфуллин Г. Р.
Д.э.н., профессор Райченко А. В.
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История символики ГУУ (к 100-летию 
Государственного университета 
управления)

The history of the symbols of SUM 
(to the100th anniversary of the State 
University of Management)

Аннотация. В  статье рассмотрена история происхождения 
символики Государственного университета управления с момен-
та появления Александровского коммерческого училища — ​
предшественника современного ГУУ, — ​до наших дней. Показана 
тесная связь символики вуза с историей нашего государства, раз-
витием науки управления и управленческого образования.

Ключевые слова. Государственный университет управле-
ния, Александровское коммерческое училище, символика, сто-
летие ГУУ.

Abstract. The article considers the history of the origin of the 
symbols of the State University of Management from the moment of 
the emergence of the Aleksandrovsky Commercial School, the 
forerunner of the modern SUM, to this day. The close connection of the 
university symbols with the history of our state, the development of 
management science and management education is shown.

Keywords. State University of Management, Aleksandrovsky 
Commercial School, symbolism, centenary of the SUM.
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В 2019 г. Государственный университет управления (ГУУ) отмечает свой столетний 
юбилей. Его история многообразна и  интересна. Она уже получила свое освещение 
в ряде научных работ, посвященных как самому вузу, так и становлению управленческо-
го образования и управленческой науки в нашей стране [3]. Тем не менее всегда оста-
ются ещё не затронутые исследователями стороны, явления, события и факты, которые 
представляют научный и познавательный интерес.

Не секрет, что символика играет огромную роль в жизни лю-
бой структуры: будь то государство, город, политическая или 
общественная организация, фирма, завод и  т. д. Она, соглас-
но современным словарям, представляет собой совокупность 
символов (знаков), которые должны отражать условное обо-
значение какого-либо понятия, идеи, характер деятельности, 
политическую принадлежность и  т. п. История символики Госу-
дарственного университета управления, которая так хорошо 
знакома людям в нашей стране и во многих государствах мира, 
началась задолго до его становления как высшего учебного за-
ведения. Её истоки уходят в историю, базируются на традициях 
дореволюционной эпохи.

Одним из главных предшественников Государственного 
университета управления было Александровское коммерче-
ское училище, одно из лучших училищ подобного рода, гото-

вившее специалистов в  области торговли, промышленности, экономики и  финансов, 
государственной службы. Оно было официально открыто в  1885 г. по инициативе Мо-
сковского Биржевого общества и названо в честь императора Александра II, почившего 
после покушения на его жизнь [2, 89].

Александровское училище впитало в  себя и  творчески пе-
реработало весь опыт развития профессионального коммер-
ческого образования, отличалось высоким уровнем препода-
вания, имело великолепную учебную и материальную базу. Как 
и  уже существовавшие коммерческие училища, оно предна-
значалось в  первую очередь для обучения представителей ку-
печества и городского мещанства, хотя в него могли поступать 
все желающие. Обучение было платным, но часть слушателей 
содержалась на пожертвования известных российских пред-
принимателей и  самого Биржевого общества. Как известно, 
в  императорской России учащиеся гимназий, реальных учи-
лищ, студенты вузов носили особую форму, соответствующую 
их учебным заведениям, или тем ведомствам, к  которым они 
были приписаны. Форма учащихся Александровского училища 
была утверждена самим Александром III, что подчеркивало его 
определенную элитарность, как и элитарность самого коммер-

ческого образования. Форма была из черного сукна (мундир), брюки темно-серые. На 
шинелях и мундирах училища были черные петлицы в красной окантовке. Таким же черным 
с  красным кантом был околыш фуражки. На бляхе поясного ремня красовались буквы 
«АКУ» (т. е. Александровское коммерческое училище). На тот момент Александровское 
коммерческое училище находилось в ведении Министерства финансов. С 1906 г. ряд ком-
мерческих училищ, включая Александровское, перешли в ведение вновь созданного Ми-
нистерства торговли и промышленности. Форма чиновников нового министерства была из 
темно-зеленого сукна, а петлицы и околыш фуражки — ​черные с синим кантом.

После революции коммерческие училища как учебные заведения, готовившие кадры 
для предпринимательской деятельности, перестали существовать. Советской власти были 
нужны не коммерсанты, а руководители и организаторы производства, способные под-
нять народное хозяйство из разрухи, оставленной Первой мировой и гражданской война-
ми, иностранной военной интервенцией. В 1918 г. на базе Александровского коммерче-
ского училища был создан Московский промышленно-экономический техникум (МПЭТ). 
Большая часть педагогического состава училища дала свое согласие на работу в новом 

Логотип ГУУ к 100-летию 
университета

Форма выпускника Александров-
ского коммерческого училища.
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учреждении. Естественным путем в жизнь нового учебного заведения проникали традици-
онные отличительные черты, свойственные коммерческому училищу. Это выразилось, пре-
жде всего, в хорошо поставленном учебном процессе и использовании прежней богатой 
материально-технической базы, сохранении прежнего преподавательского состава. Ком-
мерческие училища никогда не были в ведении консервативного царского министерства 
просвещения. Их кураторами и покровителями были сначала Министерство финансов, 
а потом — ​Министерство торговли и промышленности. Поэтому в этих учебных заведениях 
процветал дух творческой свободы и новаторства, включая знакомство с самыми передо-
выми экономическими теориями и методиками преподавания. К счастью, эти традиции 
сохранялись. К тому же Советская власть с охотой принимала идеи повышения производи-
тельности труда, его научной организации [1, 5].

 Уже 30 апреля 1919 г. МПЭТ было решено преоб-
разовать в  высшее учебное заведение — ​Московский 
промышленно-экономический практический институт 
(МПЭПИ). К сожалению, время стерло точные данные 
о символике этих учебных заведений [1, 10]. Ректор Мо-
сковского института управления (который стал преем-
ником МПЭПИ, преобразованном в  1930 г. в  Москов-
ский инженерно-экономический институт — ​МИЭИ) 
О. В. Козлова в  исторической справке для Министер-
ства высшего и среднего специального образования 
СССР от 1974 г. отмечала: «Плохая сохранность ма-

териалов объясняется прежде всего отсутствием помещения и неправильным ведением 
делопроизводства. Помещение для архива было предоставлено только в начале 1967 г. До-
кументы и материалы в архиве уничтожались с 1951 г. по 1967 г. по отборочным спискам 
и актам о выделении к уничтожению, утвержденным ректором института». Иными словами, 
документы о символике вуза в разные годы не сохранились из-за военного времени 1941–
1945 г. и многочисленных переездов из помещения в помещение. Учитывая непостоянство 
названия вуза (включая присвоенных ему имен советских руководителей, например — ​
А. И. Рыкова) до 1932 г., часть документов была утилизирована. Но всё-таки что-то от ран-
него периода МИЭИ сохранилось в Центральном архиве г. Москвы (ЦАГМ). И тут можно 
рассмотреть тему символики конкретно.

В 1930 г. вопрос о символике вуза обсуждался руководством института. Был объявлен 
прием предложений по эмблеме. Предложений было много — ​от вариантов написания 
аббревиатуры до использования профиля наркома тяжелой промышленности Серго 
Орджоникидзе. Профиль отвергли практически сразу. И дело не в несогласии курирую-
щего органа власти (МИЭИ находился в ведении этого Наркомата), а скорее из-за не-
стабильного политического положения должностных лиц и политических руководителей 
особенно в 30-е годы. Ведь институт с 1928 по 1932 гг. уже носил имя тогдашнего предсе-
дателя СНК А. И. Рыкова, который через 4 года попал в разряд «уклонистов». После этого 
его имя было отозвано из всех учреждений. Видимо руководство МИЭИ не хотело связы-
вать название вуза с конкретной личностью. В итоге вернулось к варианту с аббревиату-
рой. Эмблемы выглядела как четыре бронзовые буквы, написанные в чертежно-инженер-
ном стиле на синем фоне, что можно рассматривать как преемственность традиций 
синего цвета в петлицах Минпромторга до революции. Сколько просуществовала эта 
эмблема пока установить не удалось.

До начала 50-х гг. ХХ в. МИЭИ был крепким «середняком» среди других экономических 
вузов СССР, немало сделавшим для обеспечения народного хозяйства нужными кадрами, 
успешно развивавшим научные направления и связи с производством. Однако с приходом 
на пост ректора О. В. Козловой перед институтом открылись новые горизонты. Олимпиада 
Васильевна была настоящим ученым и выдающимся организатором. Она правильно уло-
вила главные тенденции в развитии подготовки квалифицированных инженерно-экономи-
ческих кадров, опираясь на прежний удачный опыт вуза. Именно она предложила создать 
в МИЭИ кафедры, занимающиеся вопросами теории и практики управления и подготовки 
управленческих кадров высшей квалификации. Эти направления развивались с конца 50-х 
гг. и были успешно реализованы.

Эмблема Московского инженерно-экономиче-
ского института (1930-1975 гг.)



14

К 100-летию Государственного университета управления

Проекты эмблем МИУ Нагрудный знак МИУ

В 1971 г. встал вопрос о создании на базе МИЭИ нового учебного заведения, первого 
в стране управленческого вуза — ​Московского института управления (МИУ). Приходилось 
преодолевать косность отдельных чиновников, которые искренне не понимали, как из вче-
рашних школьников можно «готовить директоров и других начальников» [4]. Но О. В. Козлова 
добилась принятия решения о преобразовании вуза. Поскольку ко всему она подходила 
очень серьезно, то и к выбору эмблемы она отнеслась с большим вниманием. Для нее 
институт и развивавшиеся в нем учебные и научные направления были настоящим дети-

щем. Первый управленческий вуз был обязан выделяться своим 
неповторимым стилем. Тогда объявили своеобразный конкурс. 
Варианты здесь были разнообразными.

Их можно поделить по группам: первая группа — ​различные 
формы написания аббревиатуры, вторая — ​советский абстрак-
ционизм, связанный с  развитием кибернетики, вычислительной 
техники и  производственной стилистикой, третья группа пред-
ставляла собой физические объекты — ​от схематичного изобра-
жение ЭВМ и  комплектующих к  ним до профиля нового ком-
плекса зданий для МИУ на Выхино (подобно тому, как делал, 
например, МГУ им. М. В. Ломоносова). Утвердили три варианта 
и  скомпоновали в  один логотип: на квадратном синем фоне 
было прямое начертание аббревиатуры МИУ, а  внизу отобра-
жалась развернутая перфолента для ЭВМ (носитель информа-
ции, с помощью которого данные загружались в ЭВМ). Этот ло-
готип существовал с 1974 г.

Позже было принято решение изменить символику и со-
ответствовать новому имиджу вуза. Текущий логотип все 
равно сильно отсылал к МИЭИ. В 1976 г. МИУ выпускает ин-
формационную брошюру для абитуриентов и гостей вуза.

На обложке был изображен существенно доработанный 
логотип МИУ. Теперь эмблема представляла собой уже вер-
тикально расположенную белую перфоленту на синем фоне, 
контуром эмблемы служил технический значок процесса 
обработки информации в  ЭВМ. Одна стрелка была синей 
и  символизировала процесс управления (традиция от пред-
шественников), красная символизировала прикладные дисци-
плины. И тут может возникнуть вопрос: почему красная? Ответ 

простой — ​цветовая органическая совместимость.
Однако и этот логотип просуществовал недолго. В 1978 г. во время заседания ректора-

та была озвучена мысль о нецелесообразном использовании красного цвета, которому 
в Советском Союзе уделяли особое внимание. Да и цветное изображение символики не 
было тогда распространено в документообороте. Все кончилось тем, что на буклете от 
1979 г. символ вуза был напечатан черно-белым и оставался таким до 1984 г., когда верну-
лись к символу 1974 г. Так логотип вернулся спустя 10 лет.

Новым этапом корпоративной символики послужило превращение МИУ в  Государ-
ственную академию управления (ГАУ). В  1991 г. в  нашей стране наметились коренные 
политические и экономические преобразования, главными из которых стали стремление 

Эмблема МИУ (1976 г.)

Эмблема МИУ (1979 г.)
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к  суверенности и  переход к  рыночной экономике. ГАУ 
к этому времени занимала важное и авторитетное поло-
жение среди экономических учебных заведений. На неё 
фактически легла задача плавного перехода от старой 
экономической модели к  новой. Символика академии 
должна была соответствовать текущей направленности 
вуза и духу времени. Цветовая схема 1976 г. возвраща-
ется на логотип. Тому способствовала и традиция, и но-
вый государственный флаг, который нашел свой отклик 
в  символике. На темно-синем фоне с  белой каймой 
стрелки преобразовались в две сплетённые книги. Верх-
няя — ​светло-синяя, нижняя — ​красная, как это было в пре-
дыдущих эмблемах.

Тяжелое экономическое положение нашей страны тре-
бовало срочных инновационных решений. ГАУ стала одним 
из центральных учреждений, где разрабатывались проекты 
по выходу из дефолта 1998 г. Экономический аспект уси-
лился, что отразилось в символике академии. Даже мантия 
ректора ГАУ потеряла синий цвет.

Было принято решение изменить цветовую схему. 
Бордовый цвет, который на западе символизировал 
богатство и  процветание впервые появился в  симво-
лике вуза. Черная мантия ректора ГАУ получила тем-

но-бордовый капюшон, обшитый золотой каймой, а  на ректорском головном уборе 
черная кисть также заменилась на золотую.

Когда в 1998 г. ГАУ трансформировалась в Государственный университет управления, 
новый логотип стал отображаться на значках высшего образования. На бордовом фоне 
в золотой окантовке две сплетенные книги — ​синяя и красная.

Но этот символ просуществовал только 5 лет. Вскоре традиции вернулись. Вуз про-
шел огромный путь. Мир вокруг сильно изменился. ГУУ праздновал свое 90-летие. Наста-
ла пора оглянуться назад. В новом логотипе университета должно было сойтись все на-
следие его предшественников. Бордовый цвет ушел также неожиданно, как и появился. 
Теперь символ отображал устоявшийся, хорошо знакомый за пределами Российской 
Федерации, цикл из синей и красной книг на белом фоне с золотой окантовкой, а ман-
тия ректора сохранила черный цвет, но схема на капюшоне изменилась. Синяя окан-
товка опоясывала трехцветный имперский флаг, как связь с дореволюционной эпохой 
и коммерческим училищем имени Александра II, а с ректорской черной конфедерат-
ки продолжала спадать золотая кисть. Мантии выпускников-отличников ГУУ сохранили 

Мантия ректора ГАУ

Нагрудные знаки. Слева направо: 
ГАУ, ГУУ, ГУУ 90 лет, ППС ГУУ, 25 лет первому выпуску управленцев России
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свой синий цвет, на белом капюшоне сплетение двух книг синей и красной, а с синей 
конфедератки спадает белая кисть.Появился и герб ГУУ, где на фоне раскрытой ректор-
ской мантии, увенчанной конфедераткой, внутри находится геральдический щит с сим-
волом ГУУ из двух книг, окруженном золотыми ветвями. Под щитом надпись на латинском 
языке: «Искусство управлять, искусство побеждать» и дата основания вуза — ​1919 год.

Чуть позже основной логотип университета сохранил только композицию из двух книг: си-
нюю вверху и красную внизу, менеджмент и юриспруденция, наука управления и управлен-
ческое образование. Этот символ ГУУ хорошо знают как у нас в стране, так и в странах даль-
него и ближнего зарубежья.

Мантия ректора ГУУ Мантия выпускника ГУУ Нагрудный знак и эмблема ГУУ
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Аннотация. В  статье рассматриваются организационные 
основы, основные проблемы и  определяются направления раз-
вития экологического контроля в Российской Федерации на муни-
ципальном уровне. Автором проводится текущий анализ иссле-
дуемой проблемы, осуществляется опора на зарубежный опыт 
организации экологического контроля и надзора (Германия, Шве-
ция, Бразилия) с  использованием системного подхода. Особое 
внимание уделяется вопросам и мерам активизации обществен-
ного участия в организации экологического контроля.
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логический надзор, муниципальное образование, экологический 
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Abstract. In the article there are defined the organizational basics, 
covered the main problems and the directions of development of 
environmental control in the Russian Federation at the municipal 
level. The author carries out the current analysis of the studied 
problem, use the support on foreign experience of the organization of 
environmental control and supervision (Brazil, Sweden, Germany) 
with use of system approach for the development of recommendations. 
Special attention is paid to questions and measures of activization of 
public participation in the organization of environmental control.
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Научно-методологической и  практиче-
ской разработке проблем организации 
контрольной деятельности на различных 
уровнях ее реализации в  системе госу-
дарственного управления в  настоящее 
время уделяется значительное внимание. 
Актуальность совершенствования процес-
сов контроля и  разработки данной про-
блемы сохраняется сегодня и  на уровне 
государственного, регионального и  муни-
ципального управления, а  также местного 
самоуправления. В  контексте наиболее 
разработанных, с  научной и  практической 
точки зрения, сфер следует назвать такие, 
как налоговая, бюджетная, финансовая. 
На их фоне менее исследованными оста-
ются вопросы организации экологического 
контроля, прежде всего муниципального. 
И если специальные исследования в отече-
ственной науке в данной области примени-
тельно к уровню государственного контроля 
начали проводиться в конце XX в., то муни-
ципальный экологический контроль до при-
нятия Федерального закона от 10.01.2002 г. 
№ 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» 
(далее — ​Закон № 7-ФЗ) [1] практически не 
выступал объектом специальных научных 
исследований. В  данное время экологи-
ческий контроль в  нашей стране по-преж-
нему «не гарантирует обеспечение эко-
логической безопасности, разумного 
природопользования, охраны окружаю-
щей природной среды» [2, c.197; 3]. При-
родопользование в  России не приобрело 
по настоящий момент более рациональ-
ный характер, а экологические проблемы, 
в свою очередь, демонстрируют тенденцию 
к росту и усложнению, что объясняется как 
историческими, так и социально-экономи-
ческими причинами, свидетельствуя о  не-
достаточности методической разработки 
данного вопроса, обусловив его выбор в ка-
честве темы настоящей статьи.

Особая важность эффективной орга-
низации и осуществления муниципального 
экологического контроля определяется тем 
фактом, что источники вредных воздействий 
на состояние природной среды располо-
жены на территориях муниципальных об-
разований, экологические проблемы носят, 
прежде всего, локальный характер и спец-
ифику, которая не всегда может быть долж-
ным образом принята во внимание и оце-
нена на уровне общего экологического 
контроля, относящегося к  компетенции 
высших звеньев государственной системы 

управления [4]. Органы муниципальной вла-
сти в большей степени уведомлены о  тра-
дициях и  тенденциях развития экономиче-
ского и хозяйственного уклада территорий, 
особенностях природно-ресурсной базы, 
степени негативного воздействия антропо-
генной деятельности на окружающую сре-
ду, что позволяет им на локальном уровне 
более результативно устанавливать поря-
док проведения экологического контроля, 
выявлять конкретных природопользователей 
на территории муниципального образо-
вания (МО), нарушающих (при этом часто 
на регулярной основе) требования эколо-
гического законодательства, осуществлять 
плановый контроль деятельности, оценку 
при введении в действие различных местных 
объектов хозяйствования, обоснованности 
расчетов платежей за загрязнение окружа-
ющей природной среды и их распределе-
ние между территориальными бюджетами; 
координировать на месте деятельность 
в сфере производственного экологическо-
го контроля и  мониторинга; предоставлять 
населению информацию о состоянии при-
родной среды на территории МО и другой 
необходимой экологической информации 
(к которой местное сообщество относится 
с  большей долей доверия, если источник 
информирования приближен к  локально-
му уровню); дифференцированно осу-
ществлять пропаганду соблюдения приро-
доохранного законодательства и  развития 
экологической культуры среди населения; 
привлекать местные общественные орга-
низации и  граждан к  участию в  процессе 
природоохранной деятельности и контролю 
в данной области.

С методологической точки зрения, эф-
фективная охрана окружающей среды, 
проведение природоохранных мероприя-
тий на муниципальном уровне невозможны 
без экологического контроля за их выполне-
нием, реализуемого на системной основе. 
К  сожалению, в  текущих условиях экологи-
ческая культура, культура природо- и  не-
дропользования у  российского населения 
пока еще находится на достаточно низком 
уровне и начальной стадии формирования, 
в связи с этим рассчитывать исключительно 
на сознательность граждан, руководство 
компаний и  предприятий, общественных 
организаций как ресурсов и  рычагов раз-
вития публичного контроля в вопросе охра-
ны природы от загрязнения и  соблюдения 
экологического законодательства не пред-
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ставляется возможным. В связи с этим орга-
низация экологического контроля в муници-
пальном образовании пока еще не может 
быть делегирована полностью на уровень 
гражданского общества, саморегулиру-
ющихся организаций, требуя комплексных 
организационных усилий и сотрудничества 
в  данном направлении, отвечающего ин-
тересам всех участвующих в  данном про-
цессе сторон — ​власти, бизнеса, местного 
населения.

Следует отметить, что существенные 
препятствия в  оптимизации процессов ор-
ганизации муниципального экологического 
контроля создает и изменяющаяся законо-
дательная база. Так, если положениями За-
кона № 7-ФЗ [1] были установлены доста-
точно широкие полномочия в исследуемой 
области, направленные на предотвраще-
ние, выявление и  пресечение нарушения 
законодательства в  области охраны окру-
жающей среды, за муниципальными ор-
ганами, проявлялась отчетливая тенденция 
к  дальнейшему расширению этих прав 
и  возможного полного перехода полно-
мочий экологического контроля от органов 
региональной власти к  органам местного 
самоуправления, то введение в  действие 
Федерального закона от 31.12.2005 г. 
N199-ФЗ [5], отмена ст.  64 Закона № 7-ФЗ 
с  2011 г. фактически создало крайне не-
однозначную ситуацию упразднения ин-
ститута муниципального экологического 
контроля, поставив на повестку дня вопрос 
о  легитимности его организации и  реали-
зации на муниципальном уровне, хотя это 
понятие сохранилось в положениях приро-
доресурсного законодательства (Лесно-
го, Земельного кодексов). Такая ситуация, 
безусловно, противоречит развиваемой 
в  настоящее время концепции реформы 
местного самоуправления, формирования 
гражданского общества и развития приро-
доохранного законодательства в  нашей 
стране, лишая одного из наиболее эффек-
тивных ресурсов [6, 7]. Начиная с 2011 г. оте-
чественным законодателем была осущест-
влена значительная работа по внесению 
изменений в  отдельные акты по вопросам 
оптимизации государственного и  муници-
пального экологического контроля, но они 
не коснулись подзаконных нормативных 
правовых актов, что внесло дополнительны 
противоречия в  регулирование отношений 
по осуществлению этих функций и установ-
ление порядка их реализации на местном 

уровне. На практике муниципальный эко-
логический контроль не был и  не мог быть 
исключен из системы общего контроля. Од-
нако при его реализации муниципальные 
органы продолжают сталкиваться с такими 
проблемами, как недостаточная финан-
совая и кадровая обеспеченность, методи-
ческая неразработанность, отсутствие од-
нозначных правовых основ и  координации 
деятельности с  органами экологического 
контроля на других уровнях власти, что зна-
чительно снижает результативность прово-
димых мероприятий.

В современных условиях экологический 
контроль на муниципальном уровне как де-
ятельность по соблюдению экологических 
норм и  правил состоит из двух взаимосвя-
занных этапов, охватывающих сбор и обра-
ботку исходных данных о состоянии приро-
допользования и влиянию на экологическую 
обстановку различных местных субъектов 
в ходе жизнедеятельности и ведении хозяй-
ственной и иного рода деятельности; а так-
же проверку выполнения планов и меропри-
ятий по охране природы, рациональному 
использованию природных ресурсов, оздо-
ровлению окружающей природной среды, 
принятие необходимых мер по его обеспе-
чению и реализацию мероприятий по пред-
упреждению и  устранению экологических 
правонарушений на основе информации, 
полученной в  процессе наблюдений [8]. 
Следует подчеркнуть тот факт, что, несмо-
тря на установленный «Стратегией эколо-
гической безопасности Российской Феде-
рации на период до 2025 года» [9] принцип 
устойчивого развития, сбалансированного 
сочетания экономических и  экологических 
интересов, на практике в организации при-
родопользования в российских условиях се-
годня, к сожалению, сохраняется приоритет 
экономических интересов. В  этих условиях 
особое внимание в  контролирующей дея-
тельности в рамках второго из отмеченных 
этапов его организации должно уделяться не 
столько карательным, но, в первую очередь, 
предупредительным формам экологиче-
ского контроля, что позволяет не только выяв-
лять факты загрязнения окружающей среды, 
несущих за это ответственность субъектов, 
сталкиваясь с дальнейшей проблемой воз-
мещения нанесенного вреда и  его устра-
нения, но и предотвращать потенциальные 
экологические правонарушения, в том чис-
ле за счет разработки и введения в действие 
нормативов качества окружающей природ-
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ной среды и рационального использования 
природных ресурсов на местном уровне 
и реализации соответствующих мероприя-
тий в данной сфере.

Таким образом, сегодня российские 
муниципальные образования фактически 
находятся в  ситуации необходимости вос-
становления муниципального экологиче-
ского контроля, что требует как учета преды-
дущего опыта деятельности, позволяющего 
избежать организационных недостатков си-
стемы контроля, так и  зарубежного опыта. 
При организации муниципального эколо-
гического контроля в современных условиях 
необходимо исключить и  такую крайность, 
как чрезмерное ограничение экономиче-
ского развития как территорий в  целом, 
так и  отдельных хозяйствующих субъектов 
(что может наблюдаться при растущей до-
минанте карательной функции), так как 
это вызывает сокращение как инвестиций 
в  экономическое развитие МО, развитие 
экологически безопасных технологий. Дан-
ный шаг в ближайшей перспективе требует 
детального разграничения полномочий му-
ниципального и  регионального экологиче-
ского контроля, исключения дублирования 
функций контроля исполнительными орга-
нами. Обращаясь в данном случае к зару-
бежному опыту в исследуемой сфере, на 
наш взгляд, в российских условиях целесо-
образно принять во внимание, опыт Герма-
нии, реализующей трехуровневую систему 
организации контроля в  связи с  высоким 
уровнем техногенной нагрузки на среду 
обитания и природные комплексы [10]. Му-
ниципальный контроль здесь выступает эле-
ментом единой системы национального 
экологического контроля (из которой в Рос-
сии в  настоящее время он, как уже под-
черкивалось, фактически законодательно 
исключен), выстроенной с преобладанием 
связей горизонтального характера между 
муниципальным контролем и иными фор-
мами экологического контроля, при усло-
вии четкого разделения полномочий, пред-
метов и объектов контрольной деятельности 
по соответствующим уровням. Деятельность 
муниципальных органов в стране включает 
создание специальных уполномоченных 
органов, осуществляющих контроль состо-
яния природных экосистем, санитарный 
контроль, контроль безопасности продуктов 
питания, а также иные, достаточно широкие 
полномочия в  области охраны окружаю-
щей среды, в  том числе выдачу разреше-

ний на природопользование на местном 
уровне, согласование санитарно-защитных 
зон, экологический мониторинг и  инфор-
мирование населения, регулирование раз-
меров штрафа за нарушения в  области 
экологического законодательства. Широко 
применяемой в  стране практикой является 
активно поощряемое со стороны органов 
муниципальной власти участие граждан 
и общественных объединений (в том числе 
и политических партий) в публичном эколо-
гическом контроле. Необходимо отметить 
также, что особое внимание в зарубежной 
практике также уделяется организации ин-
формационной функции контроля (тогда 
как в российской методике приоритет оста-
ется за превентивной и карательной функ-
циями). Для муниципальных органов в Рос-
сии ввиду частых ограничений в  создании 
отдельных уполномоченных органов (в боль-
шинстве случаев ответственным органом яв-
ляется исполнительный орган местного са-
моуправления, отделы природопользования 
экологической безопасности создаются 
достаточно редко или носят номинальный 
характер, включая начальника и 1–2 инспек-
торов), недостатка финансирования и  че-
ловеческих ресурсов, сбор разнообразной 
информации о природоохранительной де-
ятельности подконтрольных и поднадзорных 
объектов, уходит на второй план. В результа-
те информационная функция максимум 
сводится к  информированию населения 
путем предоставления итак часто обще-
доступной ему информации о  состоянии 
экологии на той или иной территории, пре-
доставленной научными организациями. 
Следует отметить, что и  организация эко-
логического контроля на территории му-
ниципальных образований России сегодня 
носит фрагментарный характер, слабо 
разработанными остаются согласован-
ные планы действий, программ, проектов, 
местной нормативной правовой базы, на-
правленные на мобилизацию обществен-
ного участия, привлечение дополнительных 
информационных, финансовых, кадро-
вых и иных ресурсов со стороны местного 
населения. Значительный интерес в  этом 
плане для России может представлять опыт 
эколого-экономического горизонтального 
зонирования при реализации экологиче-
ского контроля на муниципальном уровне, 
как инструмент территориальной политики, 
позволяющий усилить потенциал полити-
ко-административных и  общественных ре-



Научный информационно-ана литический ж урна л

21

сурсов, стимулировать их инициативность 
в организации контроля, реализуемый в на-
стоящее время в  Бразилии (примечатель-
но, что он разработан с  учетом принятия 
во внимание опыта хозяйствования в  таких 
странах, как Испания, Германия и РФ) [см., 
подробнее: 11]. С  целью мотивации об-
щественности к  участию в  экологическом 
контроле и  принятии экологически значи-
мых решений на местном уровне сегодня 
необходимо организовать более широкий 
доступ населения к  полной экологической 
информации, в частности, в контексте воз-
можности получения объективных данных 
о состоянии атмосферного воздуха, водных 
объектов, статистики проведенных прове-
рок хозяйствующих субъектов; проведения 
общественных экологических экспертиз; 
включения представителей общественно-
сти в процессы оценки экологического вре-
да при принятии градостроительных реше-
ний о  предоставлении земельных участков 
под размещение объектов, введении в дей-
ствие нового производства и  т. д.; возмож-
но делегирование представителям обще-
ственности и  СРО контроля за «горячими» 
экологическими точками в МО и др. Необ-
ходимо наделить граждан и общественные 
организации полноценными полномочиями 
субъектов общественного экологического 
контроля, обязав на правовом уровне муни-
ципальные органы учитывать их мнение при 
реализации проектных решений и  поощ-
рять в их стремлении через публичный эко-
логический контроль защищать законными 
способами местную природу [12, c.56]. 
Обращение к  общественному ресурсу 
позволит организовать соответствующее 
увеличение численности инспекторского 
состава на местах, в том числе путем вве-
дения института внештатных экологических 
инспекторов, укрепить природоохранные 
учреждения, чтобы в  достаточном объеме 
выполнять установленные природоохран-
ным законодательством функции [12, c.56].

Важным также представляется разра-
ботка методических критериев эффектив-
ности контрольно-надзорной деятельности 
в области охраны окружающей среды, на-
правленных не на статистику, а результат, то 
есть на приоритетное выявление экологиче-
ских правонарушений, а их предупрежде-
ние. Это позволит снизить наблюдающее-
ся у  многих российских МО стремление 
пополнения бюджета за счет штрафов за 
нарушения природоохранных требований, 

возмещения вреда, причиненного окру-
жающей среде и  др.; сохраняющийся 
пока еще высокий уровень коррупции при 
осуществлении экологического контроля 
(последнее также требует методической 
разработки и  дальнейшей четкой регла-
ментации процедур экологического кон-
троля, нарушение которых будет грозить 
признанием результатов контроля недей-
ствительными). Существенную важность 
для развития организационных основ эко-
логического контроля на муниципальном 
уровне имеет и разработка и обеспечение 
вариативности иных природоохранных ин-
струментов. Следует подчеркнуть, что в  за-
конодательстве ряда зарубежных стран, 
например, Швеции, Германии, Франции 
экологический контроль имеет более ши-
рокое содержание, чем в  российский 
условиях. Результативность действия меха-
низма экологического контроля на муници-
пальном уровне при этом обеспечивается 
через взаимодействие с  такими инстру-
ментами, как экологическая экспертиза, 
аудит, не только единовременная, но и ре-
гулярная плата за негативное воздействие 
на окружающую среду в случае длительных 
нарушений или высокой степени нанесен-
ного вреда, учет объектов хозяйственной 
и  иной деятельности с  повышенной опас-
ностью для экологии, экологический мони-
торинг, экологическое нормирование и др. 
Представляется, что именно такой широкий 
подход к  пониманию экологического кон-
троля (надзора) должен быть положен в ос-
нову организации экологического контроля 
на муниципальном уровне в отечественный 
условиях, однако пока он еще не нашел 
должного воплощения, существую, в  боль-
шей степени номинально, на бумаге. При 
этом данный подход должен быть согласо-
ван с  делегированием компетенций орга-
нам муниципальной власти по осущест-
влению различных видов экологического 
контроля (тогда как многие из их видов до 
сих пор сосредоточены на уровне феде-
ральных органов исполнительной власти — ​
например, в  сфере недропользования, 
лесохозяйственной деятельности, рыболов-
ства). В особенности, это касается вопроса 
установления на местном уровне штрафов 
за нарушения в обозначенной области. По 
оценкам экспертов, российскую приро-
доохранную политику сегодня отличает до-
статочно низкая плата за негативное воздей-
ствие на окружающую среду и штрафы за 
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нарушение природоохранных требований, 
по сравнению с  зарубежными странами 
[13], а отсутствие на федеральном уровне 
владения местной спецификой не позволя-
ет применять данные штрафы дифферен-
цированно к  различным локальным хозяй-
ствующим субъектам, многие из которых 
создают в  муниципальных образованиях 
практику так называемого накопленного 
экологического вреда (порядок поэтапной 
ликвидации которой также остается нераз-
работанным и  должен вводиться и  апро-
бироваться именно на муниципальном 
уровне). Необходима, на наш взгляд, также 
разработка четких критериев для разгра-
ничения объектов государственного, регио-
нального и муниципального экологического 
надзора и  контроля, что позволит повысить 
эффективность на каждом уровне за счет 
более детальной проработки соответствую-
щих вопросов и зон ответственности, а так-
же разработка критериев для оценки воз-
действия на окружающую среду с  учетом 
различных особенностей тех или иных тер-
риторий (в  данном случае, на наш взгляд, 
определенный интерес для РФ представля-
ет опыт разработки экологических индика-
торов в Швеции [14, 15], позволяющий уста-
новить приоритеты экологического контроля 
на местном уровне). Кроме того, следует 
подчеркнуть, что на сегодняшний день от-
сутствуют и  требуют разработки организа-
ционные механизмы по обязательному эко-
логическому страхованию, экологическому 
аудиту, нормированию качества окружаю-
щей среды, схеме апробации перспектив-
ных и доступных экологических технологий, 

разрабатываемых на местном уровне экс-
пертами, поэтапному сокращению воздей-
ствия на окружающую среду, отсутствует 
их правовое закрепление, что не позволяет 
обязать природопользователей на местах 
уделять больше внимания решению эколо-
гических проблем в  каждом конкретном 
случае в  контексте превентивной парадиг-
мы контроля и  делает организацию муни-
ципального экологического контроля менее 
результативной при реагировании лишь на 
уже состоявшиеся нарушения.

Однако в  первую очередь, по нашему 
мнению, крайне важно, чтобы российским 
законодателем как можно в  более опе-
ративном порядке была воспринята и  вос-
становлена легитимность муниципального 
экологического контроля как информаци-
онного, превентивного и  регулирующего 
инструмента, что позволит обеспечить боль-
шую самостоятельность муниципального 
уровня при его организации. Опираясь на 
зарубежную практику, следует также опре-
делить на правовом уровне возможности 
и порядок создания на уровне муниципаль-
ных образований сети структурных подраз-
делений с  участием саморегулируемых 
общественных организаций и другого рода 
социальных структур, между которыми бу-
дут разделены вышеобозначенные функ-
ции и закреплены решениями муниципаль-
ной власти соответствующие полномочия 
(муниципальная экологическая инспекция, 
отдел мониторинга и т. д. при органе приро-
допользования и экологической безопасно-
сти и т. п.).
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На Всероссийском экологическом фо-
руме «Единой России» «Чистая страна» се-
кретарь генерального совета «Единой Рос-
сии» А. Турчак в итоговом докладе отметил, 
что помимо правовых вопросов, связанных 
с  обсуждением соблюдения законода-
тельства в  части установления тарифов 
за обращение с  отходами, очень важное 
значение имеют вопросы социальной под-
держки отдельных категорий граждан при 
оплате коммунальной услуги по обраще-
нию с отходами, меры по стимулированию 
раздельного сбора отходов, обращению 
с  опасными отходами, качества воздуха 
индустриальных центров, вопросы развития 
экологически чистого транспорта.

Все вышеперечисленные проблемы 
имеют непосредственное отношение к ка-
честву жизни населения. Очевидно, что Рос-
сийская Федерация, позиционируя себя 
как социальное государство, стремится 
решать эти проблемы на всех уровнях со-
циума. Экономический словарь трактует 
«качество жизни» как некую обобщенную 
социально-экономическую категорию, где 
уровень потребления материальных благ 
и  услуг сочетается с  удовлетворением ду-
ховных потребностей, здоровья, продолжи-
тельности жизни, условиями окружающей 

Аннотация. Целью исследования является определение про-
блем и приоритетов различных социальных групп российского об-
щества с позиций экологической ответственности. Задача исследо-
вания — ​совершенствование управления экологией, 
экологической культуры и  экологического просвещения в  рамках 
выявленных проблем и  возможностей. Предложенные авторами 
направления работы в области экологического просвещения и об-
разования актуальны для государственных и общественных сфер 
и сообществ.

Ключевые слова. Качество жизни, управление экологией, 
экологизация экономики, экологические проблемы, социальная 
ответственность, экологическая ответственность, приоритеты со-
циальных групп.
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priorities of various social groups of Russian society from the 
standpoint of environmental responsibility. The aim of the study is to 
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the framework of the identified problems and opportunities. The 
directions of work in the field of environmental education and 
education proposed by the authors are relevant for the state and 
public spheres and communities.
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среды, морально-психологическим кли-
матом, душевным комфортом. Данная 
трактовка позволяет взглянуть на проблему 
улучшения качества жизни не только с пози-
ций государства как гаранта политических 
и юридических прав, но и о позиции граж-
данского общества в  вопросах, связанных 
с  качеством жизни. Проблема в  том, что 
в  современных реалиях Российского об-
щества экономические и социальные фак-
торы нивелируют экологические проблемы. 
Недооценка обществом и  отстраненность 
каждого гражданина от их решения усугу-
бляет и без того кризисную ситуацию.

Государством уже признан тот факт, 
что Россия, как и все человечество, втянута 
в  экологический кризис глобального мас-
штаба. Однако гражданское сообщество 
ещё не в полное мере осознало важность 
собственного участия в  решении экологи-
ческих проблем. Экологический всеобуч 
и перенастройка ценностей, экологизация 
экономики в  реальном взаимодействии 
способны дать ощутимые результаты [1]. 
Малые шаги каждого человека в  области 
позитивных экологических мероприятий 
и  государственная поддержка смогут дать 
результаты для улучшения качества жизни. 
Будущее России в  немалой степени за-
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висит от целей, выбранных ее молодыми 
гражданами, изменения массового созна-
ния всех слоев общества. От грамотного 
целенаправленного воспитания и подготов-
ки новых управленческих кадров[2].

Недавние исследования, проведенные 
студентами института Государственной 
службы и  управления (ИГСУ РАНХиГС при 
Президенте РФ) в  рамках курса социоло-
гии при участии кафедры управления при-
родопользованием и охраны окружающей 
среды, продемонстрировали отношение 
будущих управленцев к  вопросам эколо-
гической политики государства и  экологи-
ческой культуры граждан. 90% опрошенных 
подтвердили высокую значимость эколо-
гического просвещения и  формирования 
экологической культуры в  обществе для 
улучшения качества жизни. При этом, 56% 
признали, что учет законов биосферы тре-
бует долгосрочных и  сверхдолгосрочных 
мер, противоречащих краткосрочным эко-
номическим интересам разных слоев со-
циума. 42% опрошенных считают, что только 
во взаимодействии государства и  обще-
ства может быть обеспечена биосферная 
безопасность и доступ будущих поколений 
к  тем же ресурсным возможностям, что 
ныне живущие поколения. Примерно рав-
ное количество респондентов (48% и  52%) 
решили, кто (общество или власти) отвеча-
ют за экологическую безопасность и  каче-
ство жизни. Первенство в  формировании 
экологического сознания молодые управ-
ленцы отдали самим гражданам (27%), об-
щественным организациям (21%), государ-
ственным институтам (16%).

В одном из разделов исследования ре-
спондентам задавали вопросы, связан-
ные с  психологическим и  философским 
ракурсом экологической проблематики. 
В  разделе, где обсуждается реакция на 
посыл: «Последствия экологического кри-
зиса материальны, а причины духовны…» — ​
22% управленцев ответили, что согласны 
с  этим утверждением. На взгляд авторов, 
это можно считать успехом и надеждой для 
общества потребления, коим сегодня мы 
являемся. Основные проблемы современ-
ного общества состоят в  том, что человек 
(биологическое существо) хочет жить, но 
инстинкт жизни больше не детерминирует 
его поведение. Как социальное существо 
в  обществе потребления он хочет иметь 
больше всех, устроиться лучше всех, пре-
небрегая интересами долгой перспективы, 

жить здесь и  сейчас, без учета интересов 
будущих поколений. Тем обнадеживающе 
выглядят ответы на поставленные вопросы. 
Авторы статьи позитивно отметили и ответ на 
вопрос: «Считаете ли Вы социально-эколо-
гическую ответственность государства, биз-
неса, граждан способом улучшения каче-
ства жизни в стране?» (55% — ​да, 23% — ​нет, 
22% — ​затруднились ответить). Интересными 
были ответы на вопросы: «Каким образом, 
и кто может и должен реализовать социаль-
но-экологическую ответственность перед 
обществом?».

Систематизируя эти ответы, авторы ста-
тьи выделили несколько больших групп 
и слоев общества, а также обобщили клю-
чевые проблемы и  достоинства, характер-
ные для них.

1. Волонтерские организации, активисты 
общественных движений и социальных про-
ектов. Перечисленные проблемы этой со-
циальной группы:

–  недостаточная методическая подго-
товка к работе с разными группами насе-
ления (основы знаний социальной психоло-
гии, эффективные навыки экологического 
пиара);

–  слабое технологическое оснащение;
–  отсутствие единой информационной 

платформы в  условиях цифрового госу-
дарства и  глобализации (обмен опытом, 
специальные печатные издания).

Плюсы этой социальной группы:
–  независимость от государственных 

структур,
–  высокая мобильность,
–  самостоятельность в  выборе 

приоритетов,
–  возможность привлечения к  эколо-

гической деятельности широких слоев 
населения.

2. Представители политической элиты 
и  руководители государственных структур. 
Основные проблемы группы:

–  отсутствие понимания и  недооценка 
теми, кто принимает решения социальной 
значимости экологических аспектов их де-
ятельности, экологического образования 
и просвещения;

–  отсутствие установок на обязательное 
взаимодействие с  экспертным экологиче-
ским сообществом.

Возможности группы:
–  создание правовой базы экологиче-

ской проблематики (законотворческая 
деятельность),
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–  международной сотрудничество (эко-
лого-экономическая сфера, культурно-эко-
логическая сфера),

–  создание структур для дополнительно-
го образования и обучения населения.

3. Представители бизнеса, предприни-
матели, финансисты. Проблемы группы:

–  недооценка перспектив благотвори-
тельности в  области природопользования 
и охраны окружающей среды,

–  недооценка поддержки СМИ в приро-
доохранной сфере.

Возможности группы:
–  создание и  финансирование непра-

вительственных экологически организаций,
–  поддержка природоохранных меро-

приятий и социальных проектов,
–  международное сотрудничество.
4. Педагогические и научные круги. Про-

блемы группы:
–  отсутствие эффективной методиче-

ской базы формирования экологической 
культуры населения,

–  низкая социальная активность научных 
работников и педагогов в реализации про-
грамм в экологической сфере.

Возможности и приоритеты группы:
–  возможность разработки и  до-

ступа к  программам экологического 
образования,

–  дополнительное профессиональное 
образование (тренинги, онлайн-курсы, ма-
стер-классы, творческие мастерские).

В заключительном разделе исследова-
ния были освещены вопросы отношения 
местного населения к  своим особо охра-
няемым территориям. Результат был пред-
сказуем — ​приоритетами были сохранение 
местных заповедных зон, национальных 
парков и заказников. А ключевая проблема 
состояла и состоит в отсутствии понимания 
ценности природного наследия как обще-
национального достояния для всех и  себя 
лично, для общества и государства в целом.

Без ясного понимания того, что глубин-
ные процессы экологического кризиса 
лежат не только в  экономической сфере, 
плоскости материального производства, 
а  еще и  в  духовно-ценностной и  мировоз-
зренческой сфере, невозможно решить 
проблемы снижения качества жизни об-
щества. Сопричастность каждого и  всех, 
целенаправленное культивирование эко-
логизации всех направлений деятельности 
человека поможет обществу просто выжить 
[3]. От власти и госструктур требуется поли-
тическая воля по применению и реализации 
концепции экологической безопасности, от 
общества — ​личного принятия этой страте-
гии как способа выживания и развития.
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Аннотация. Сегодня во всем мире особенно остро стоят во-
просы, связанные с запасами пресной питьевой воды, т. к. именно 
она является главным источником функционирования всех эко-
систем планеты.
Многие страны уже сейчас испытывают острый дефицит чистой 
питьевой воды, и этот список расширяется с каждым годом из-за 
глобального изменения климата, роста численности населения 
и увеличения водопотребления, а также загрязнения окружающей 
среды при обращении с твердыми коммунальными отходами.
Месторождения пресных подземных вод являются жизненно 
важными, надежными источниками обеспечения населения 
питьевой водой высокого качества, однако их количество до-
вольно ограничено и не превышает 5% от общих запасов пресных 
вод на Земле. Однако воздействие техногенных факторов в  ре-
зультате бесконтрольного размещения полигонов твердых ком-
мунальных отходов может привести к ухудшению качества под-
земных вод, создавая угрозу здоровью и жизни населения.
Целью проведенного исследования является выявление проблем 
и  путей их решения, связанных с  конкретной ситуацией, когда 
планы по размещению объекта обращения с  твердыми комму-
нальными отходами в  муниципальном образовании сельское 
поселение Филипповское Киржачского района Владимирской об-
ласти поставили под угрозу существование крупного Клязьмин-
ско-Шернинского месторождения пресных подземных вод для 
целей водоснабжения Восточных районов Московской области.

Ключевые слова: пресные подземные воды, твердые ком-
мунальные отходы.

Annotation. Today, all over the world, issues related to fresh 
drinking water are particularly acute, since namely, it is the main 
source of functioning of all ecosystems of the planet.
Many countries are already experiencing an acute shortage of clean 
drinking water, and this list is expanding every year due to global 
climate change, population growth and increased water 
consumption, as well as environmental pollution when handling 
solid municipal waste.
Fresh groundwater fields are vital, reliable sources of providing the 
population with high-quality drinking water, but their number is 
rather limited and does not exceed 5% of the total freshwater 
resources on Earth. However, the impact of man-made factors as a 
result of uncontrolled disposal of landfills for municipal solid waste 
can lead to a deterioration in the quality of groundwater, creating a 
threat to the health and life of the population.
The purpose of the study is to identify problems and ways to solve 
them related to the specific situation, when plans to locate the object 
of handling municipal solid waste in a municipal entity in the rural 
settlement of Filippovskoe, Kirzhachsky district, Vladimir region 
threatened the existence of a large Klyazma-Sherninsky fresh 
groundwater field water supply of the Eastern districts of the Moscow 
region.

Key words: fresh groundwater, municipal solid waste.
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В настоящее время в  России обо-
стрились проблемы, связанные с  вопро-
сами утилизации твёрдых коммуналь-
ных отходов (далее — ​ТКО), увеличением 
площадей размещения полигонов ТКО, 
несанкционированных свалок, ведущих 
к загрязнению окружающей среды [8,9].

Твёрдые коммунальные отходы при 
захоронении на полигонах оказывают не-
гативное воздействие на окружающую 
среду, прежде всего в  виде загрязнения 
гидросферы [4] и  атмосферы, нанося 
непоправимый ущерб всей экосистеме 
территории, где размещают такие опас-
ные объекты [6,10].

Для решения обозначенных проблем 
сегодня жизненно необходимым является 
развитие системы переработки и вторич-
ного использования отходов, а  также бо-
лее тщательный подход к оценке террито-
рий, предназначенных под строительство 
мусорных объектов, которые представля-
ют наибольшую опасность для экологии 
[14,15].

На пограничной территории Москов-
ской и  Владимирской областей нарас-
тает социальная напряженность в  связи 
с подготовкой строительства крупнейшего 
во всем мире мусорного полигона, пло-
щадью более 1500 га. Полигон планирует-
ся разместить на территории муниципаль-
ного образования сельского поселения 
Филипповское Киржачского района Вла-
димирской области на границе с  муни-
ципальными образованиями Московской 
области — ​Богородским городским окру-
гом (бывшим Ногинским районом) и  го-
родским округом Щелково Московской 
области [12].

Более 1,5  лет жители Московской 
и  Владимирской областей пытаются от-
стоять свое законное право на прожива-
ние в благоприятной экологической сре-
де, право дышать чистым воздухом и пить 
чистую воду. Организуются массовые ми-
тинги, собрания граждан, осознающих 
катастрофические последствия воздей-
ствия мусорного полигона на экологию 
огромной межобластной территории, 
на которой расположено более ста са-
довых товариществ (СНТ), проживают сот-
ни тысяч людей Восточного Подмосковья 
и Владимирской области [3].

Территория площадью 1500 га с када-
стровыми номерами земельных участ-
ков 33:02:021257:912; 33:02:021257:913; 

33:02:021257:914, 33:02:021257:855 на ко-
торой планируется разместить полигон, 
расположена в междуречье Шерны и Ме-
лежи и занята вековым сосновым лесом.

Реализация данного мусорного про-
екта может привести к уничтожению 1500 
га здорового векового соснового леса 
и к полномасштабной необратимой эко-
логической катастрофе — ​чистой питье-
вой воды лишатся не только десятки тысяч 
жителей Филипповского, но также сотни 
тысяч жителей Московской области.

07  июня 2017  года Комиссия админи-
страции Владимирской области по рас-
смотрению инвестиционных проектов 
в  сфере обращения с  отходами произ-
водства и  потребления одобрила инве-
стиционный проект ООО «ЭкоТехСтрой 
Владимир» «Строительство опытно-экс-
периментальной площадки по сортиров-
ке, переработке, выделению вторичных 
материальных ресурсов и  размещению 
твердых коммунальных отходов во Влади-
мирской области». Чиновники реклами-
ровали проект как предприятие с приме-
нением высоких современных технологий, 
тогда как в соответствии с проектом, 57 га 
были отведены под участки захоронения 
хвостов, банальный мусорный полигон!

Водоснабжение — ​одна из ключевых 
проблем для жителей 26 населенных пун-
ктов и 76 СНТ, входящих в состав сельско-
го поселения Филипповское Киржачско-
го района Владимирской области и  25 
населенных пунктов и 32 СНТ городского 
поселения Фряново Московской обла-
сти. Основным источником питьевого 
водоснабжения практически всех насе-
ленных пунктов, являются грунтовые воды 
единой толщи песчаных отложений пер-
вого от поверхности водоносного ком-
плекса. Жители получают питьевую воду 
с  помощью индивидуальных скважин 
и  колодцев, централизованное водо-
снабжение отсутствует [11].

Особенностью геологического стро-
ения на данной территории является от-
сутствие естественных водоупоров — ​вы-
держанных по площади и  мощности 
глинистых отложений, предохраняющих 
грунтовые воды от загрязнения.

В случае строительства полигона ТКО 
будет полностью нарушено и уничтожено 
водоснабжение всех населенных пунктов, 
поскольку загрязнение единого водонос-
ного комплекса неизбежно в  существу-
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ющих условиях организации и строитель-
ства полигонов ТКО.

Считаем категорически не допусти-
мым уничтожение существующей систе-
мы водообеспечения жителей Москов-
ской и Владимирской областей, которые 
пользуются индивидуальными скважина-
ми и колодцами, т. к. в случае потери этих 
источников водоснабжения будет необ-
ходима организация альтернативного во-
доснабжения, которая потребует колос-
сальных финансовых затрат со стороны 
государства.

Данные математического моделиро-
вания, проведенные в  Институте водных 
проблем РАН показали, что на филип-
повском участке загрязнение рек Шер-
на и Мележа и грунтовых вод в окрестных 
поселках произойдет уже через 500 суток 
начала использования полигона твердых 
коммунальных отходов [5,7].

Более того, эта территория попадает 
в  зону формирования запасов участка 
«Шерна» Клязьминско-Шернинского ме-
сторождения пресных подземных вод, 
разведанного в  качестве резервного 
источника централизованного водоснаб-
жения для восточных районов Московской 
области, а  также попадает в  зону сани-
тарной охраны некоторых действующих 
водозаборов городских округов Щелково 
и Богородский Московской области!

По участку «Шерна» Клязьминско-Шер-
нинского месторождения подземных вод 
Государственной комиссией по запа-
сам полезных ископаемых (ГКЗ) утверж-
дены запасы питьевых вод высокого ка-
чества в  количестве 150  тыс. м3 в  сутки; 
разведанный участок является надёжным 
и  ныне единственным резервом Восточ-
ной системы водоснабжения, находится 
на учете в  Территориальном фонде гео-
логической информации по Центрально-
му федеральному округу Федерального 
агентства по недропользованию, срок ос-
воения установлен официальными доку-
ментами 2020–2030 гг. [11,13].

Вопрос о  строительстве гигантского 
мусорного полигона в  муниципальном 
образовании сельское поселение Фи-
липповское Киржачского района Влади-
мирской области остается открытым.

В конце 2017  года вышло поста-
новление Администрации Киржачско-
го района Владимирской области об 
установлении видов разрешенного ис-

пользования земельных участков с  када-
стровыми номерами 33:02:021257:912; 
33:02:021257:913; 33:02:021257:914 класси-
фикатору видов разрешенного использо-
вания земельных участков «Специальная 
деятельность» — ​12.2.

Вид разрешенного использования 
«Специальная деятельность» 12.2 — ​«Раз-
мещение, хранение, захоронение, ути-
лизация, накопление, обработка, обе-
звреживание отходов производства 
и  потребления, медицинских отходов, 
биологических отходов, радиоактивных 
отходов, веществ, разрушающих озоно-
вый слой, а  также размещение объек-
тов размещения отходов, захоронения, 
хранения, обезвреживания таких отходов 
(скотомогильников, мусоросжигательных 
и  мусороперерабатывающих заводов, 
полигонов по захоронению и сортировке 
бытового мусора и отходов, мест сбора 
вещей для их вторичной переработки».

По данному факту было внесено 
представление прокурора главе админи-
страции Киржачского района, в котором 
требовалось безотлагательно принять 
конкретные меры по устранению нару-
шений градостроительного и земельного 
законодательства. Однако до сих пор по-
становление об изменении вида разре-
шенного использования этих земельных 
участков не отменено.

Ради гигантского мусорного полигона 
может быть вырублен здоровый вековой 
сосновый лес, который является «зеленым 
щитом» Московской и  Владимирской 
областей.

Лесной массив, представляет огром-
ный интерес с ботанической и зоологиче-
ской точек зрения: профильными специа-
листами было выявлено 99 популяций 13-ти 
видов растений, занесённых в  «Красную 
книгу Владимирской области» (2008), 
а  также виды насекомых, включённые 
в Красную книгу Владимирской области.

Специалистами был сделан вывод 
о  том, что обследованная территория 
имеет ключевое значение для сохране-
ния видов из региональной Красной книги 
на уровне района, а также имеет суще-
ственное значение и для сохранения ред-
ких видов растений Московской области.

Леса также выполняют водоохранные 
и водорегулирующие функции, обеспечи-
вают стабильный водный режим и  полно-
водность рек, чистоту питьевой воды.
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Однако лес выбыл из документов ещё 
при осуществлении сделки купли-прода-
жи земли инвестору.

В настоящее время Департамент лес-
ного хозяйства Центрального федераль-
ного округа подал иск в арбитражный суд 
Владимирской области с  требованием 
признать сделку договора купли-прода-
жи земельного участка недействительной 
и наложил арест на земельные участки.

27  февраля 2019 г. состоялось засе-
дание Научного Совета Российской Ака-
демии Наук по проблемам геоэкологии, 
инженерной геологии и  гидрогеологии 
(НС  РАН), на котором рассматривался 
вопрос размещения объекта обращения 
с отходами в муниципальном образова-
нии сельское поселение Филипповское 
Киржачского района Владимирской об-
ласти. На заседании присутствовали 50 
человек, среди которых известные ученые, 
специалисты в  области природопользо-
вания и гидрогеологии.

В этот же день в  городе Владимире 
в  Законодательном Собрании состоял-
ся круглый стол, посвященный пробле-
ме подготовки региона к  переходу на 
новую систему обращения с  ТКО, на 
котором выступили с докладом о недо-
пустимости размещения полигона ТКО 
в  Филипповском сельском поселении 
старший научный сотрудник, кандидат 
геолого-минералогических наук Инсти-
тута водных проблем Медовар Ю. А. 
и генеральный директор Центра охраны 
дикой природы Зименко А. В..

Рассмотрев ситуацию с  планируе-
мым размещением полигона ТКО на 
территории муниципального образова-
ния сельское поселение Филипповское 
Киржачского района Владимирской 
области, в  т. ч. обращения Председа-
теля Совета народных депутатов Главы 
муниципального образования сельско-
го поселения Филипповское и предста-
вителя инициативной группы граждан, 
выступающих против организации по-
лигона ТКО, заключения независимых 
экспертов — ​ученых-гидрогеологов, ин-
формацию о  состоянии лесного мас-
сива, содержащуюся в отчёте о резуль-
татах ботанического и  зоологического 
обследования, выполненного в 2018 году 
специалистами МГУ им. М. В. Ломо-
носова и  ННГУ им. Н. И. Лобачевского 
под эгидой Благотворительного фонда 

«Центр охраны дикой природы», а также 
дополнительные документы и  видеома-
териалы по обсуждаемому вопросу, 
Научный совет РАН по проблемам геоэ-
кологии, инженерной геологии и  гидро-
геологии отметил следующее:

1. Земельные участки, планируемые 
для размещения полигона ТКО и  мусо-
роперерабатывающего предприятия, 
расположены в  пределах зандровой 
равнины в  междуречье Шерны и  Мелё-
жи. Геолого-гидрогеологический разрез 
до регионального юрского водоупора 
имеет глубину более 70 м и представлен 
в  основном песчаными водонасыщен-
ными отложениями; отсутствие водоу-
порной защиты предопределяет неза-
щищённость грунтовых вод четверичных 
и  юрско-меловых отложений; уровни 
грунтовых вод залегают на глубине от 2 
до 10 м; территория местами заболоче-
на; уклоны водораздельных пространств 
направлены к  долинам рек — ​Мелёжи, 
Шерны, Клязьмы; плоскостной и  линей-
ный стоки поверхностных вод способству-
ют загрязнению водотоков и  переносу 
загрязняющих веществ далее по потоку; 
наличие цокольных террас рек Мелёжи 
и Шерны предопределяют возможность 
проникновения в подстилающие породы 
поверхностного загрязнения; загрязне-
ние поверхностных и  грунтовых вод соз-
даёт угрозу загрязнения артезианских 
подземных вод водоносных горизонтов 
и  комплексов верхнекаменноугольных 
отложений, используемых для централи-
зованного водоснабжения всего Восточ-
ного Подмосковья.

2. Лесной массив, произрастаю-
щий на земельных участках с  када-
стровыми номерами 33:02:021257:912, 
33:02:021257:913, 33:02:021257:914, имеет 
важное водоохранное значение, обеспе-
чивая поддержание уровня воды в  реках 
Мелёжа, Шерна, Киржач, Клязьма, а так-
же способствует устойчивому питьевому 
водоснабжению не только всех окрест-
ных населенных пунктов и  многочислен-
ных СНТ, использующих грунтовые воды 
для питьевых и  хозяйственно-бытовых це-
лей с  помощью индивидуальных колод-
цев и неглубоких скважин, и не имеющих 
централизованного водоснабжения, но 
и  централизованному водоснабжению 
большинства городов Восточного Подмо-
сковья, которые используют подземные 
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воды, поступающие из Восточной систе-
мы водоснабжения (ВСВ).

3. На территории бывшего Ногинского 
района — ​в  настоящее время Богород-
ского городского округа Московской 
области — ​разведан участок «Шерна» 
Клязьминско-Шернинского месторожде-
ния пресных подземных вод, по которому 
Государственной комиссией по запасам 
полезных ископаемых (ФБУ «ГКЗ» Росне-
дра) утверждены в 2008 г. запасы питьевых 
подземных вод в количестве 150  тыс. мЗ/
сут по категории С1 (протокол ФБУ «ГКЗ» 
№ 1688 от 18  июля 2008 г.). Запасы отне-
сены к  забалансовым со сроком введе-
ния в эксплуатацию в период с 2020 года. 
Участок «Шерна» разведывался как ре-
зервный источник Восточной системы 
водоснабжения.

4. Участку «Шерна» Клязьминско-Шер-
нинского месторождения присущи уни-
кальные особенности, отличающие его 
от других месторождений Московско-
го региона: высокое качество подзем-
ных вод, высокие значения фильтраци-
онных параметров и  водообильность, 
практически восполняемость запасов 
подземных вод за счет привлечения по-
верхностных вод с  большой площади 
водосборного бассейна р. Шерна как 
дополнительного источника формиро-
вания запасов. Участок «Шерна» является 
надежным источником водоснабжения 
Восточного Подмосковья и  ныне един-
ственным резервом Восточной системы 
водоснабжения. Земельные участки, на 
которых предлагается разместить поли-
гон ТКО, располагаются в  зоне форми-
рования запасов подземных вод участка 
«Шерна». Кроме того, эта территория 
попадает в зону формирования запасов 
месторождения, а также в зону санитар-
ной охраны некоторых действующих во-
дозаборов городского округа Щелково 
и  Богородского городского округа Мо-
сковской области.

5. Действующие законодательные акты 
и  нормативные документы не позволяют 
размещать на земельных участках с  по-
добными природными геолого-гидроге-
ологическими характеристиками поли-
гоны ТКО. В  частности, при организации 
полигона ТКО будут нарушены требова-
ния п. 2 ст. 59 Водного кодекса РФ [1] и п. 5 
ст. 12 № 89-ФЗ «Об отходах производства 
и потребления» [2].

Научный совет решил:

1.  Признать, что размещение поли-
гона ТКО на земельных участках с  када-
стровыми номерами 33:02:021257:912, 
33:02:021257:913, 33:02:021257:914 приведет 
к  катастрофическим последствиям, важ-
нейшим из которых станет загрязнение 
и  потеря крупного Клязьминско-Шернин-
ского месторождения питьевых подземных 
вод высокого качества с  запасами питье-
вых вод равными 150 тыс. м3 в сутки, что по-
ставит под угрозу в дальнейшем водоснаб-
жение городов и населенных пунктов части 
территории Владимирской области и все-
го Восточного Подмосковья, а  также к  по-
тере природного комплекса, уникального 
для этого региона.

2.  Считать решение Комиссии по рас-
смотрению инвестиционных проектов 
в  сфере обращения с  отходами произ-
водства и  потребления Администрации 
Владимирской области от 07.06.2017 г., 
признавшей полное соответствие выбран-
ной площадки для строительства полигона 
сбора и обработки ТКО, необоснованным 
и непрофессиональным в том числе с со-
циально-экологической и  природоохран-
ной позиций. Признать, что такое решение 
противоречит взятому Правительству РФ 
курсу на оздоровление экономики страны.

3.  Просить Губернатора Владимир-
ской области, Законодательное собра-
ние Владимирской области, Департамент 
природопользования и  охраны окружаю-
щей среды Владимирской области об-
ратиться в  соответствующие инстанции 
с  просьбой о  придании территории зе-
мельных участков с  кадастровыми номе-
рами 33:02:021257:912, 33:02:021257:913, 
33:02:021257:914 и  лесам, прилегающим 
к ним по периметру, статуса особо охра-
няемой природной территории региональ-
ного значения.

4.  Предложить Губернатору Влади-
мирской области рассмотреть вопрос 
о  проведении специального инженер-
но-геологического и  гидрогеологического 
районирования территории Владимир-
ской области по степени пригодности для 
размещения объектов обращения с отхо-
дами. Карта районирования может быть 
взята за основу создания и  утверждения 
региональной территориальной схемы об-
ращения с  твердыми коммунальными от-
ходами Владимирской области.



34

Развитие регионов и муниципальных образований

В марте текущего года в  Администра-
ции Владимирской области состоялась 
встреча Губернатора Владимирской обла-
сти Сипягина В. В., научного руководителя 
Института геоэкологии им. Е. М. Сергеева 
РАН (ИГЭ РАН), доктора геолого-минера-
логических наук, академика РАН Осипо-
ва В. И. и представителя инициативной груп-
пы Хмельченко Е. Г..

На встрече обсуждали результаты рас-
ширенного заседания Научного совета 
РАН по проблемам геоэкологии, инже-
нерной геологии и  гидрогеологии, о  не-
обходимости сохранения крупного Клязь-
минско-Шернинского месторождения 
питьевых подземных вод высокого качества, 
как стратегического запаса страны и  ре-
зервного источника питьевого водоснабже-
ния для Московской области.

Виктор Осипов предложил Владимиру 
Сипягину рассмотреть вопрос

о проведении специального инженер-
но-геологического и  гидрогеологического 
районирования территории Владимирской 
области, которое в дальнейшем будет ис-
пользовано при строительстве зданий, соо-
ружений, дорог, а  также для размещения 
объектов по обращению с твердыми ком-
мунальными отходами.

Владимир Владимирович Сипягин пред-
ложение поддержал и поручил совместно 
с научными институтами организовать раз-
работку соответствующего технического 
задания.

Дальнейшие шаги будут связаны с оцен-
кой стоимости реализации проекта, его 
доступности для областного бюджета.

«Важно использовать все современные 
возможности природосбережения. В этом 
залог сохранения российской нации», — ​
убеждён Губернатор [16].
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Аннотация. Целью исследования является анализ факто-
ров, способствующих развитию позитивного экологического по-
ведения хозяйствующих субъектов и  общества в  целом. Задача 
исследования — ​выявление мотивирующих и  стимулирующих 
аспектов налогообложения в  области экологической безопасно-
сти. Авторы считают приоритетными меры, связанные с заменой 
разрозненных экологических сборов и платежей на единый эко-
логический налог.

Ключевые слова. Экологическая политика, экологический 
налог, экологические платежи, экологический сбор, социальная от-

ветственность, экологическая ответственность, налогообложение.

Annotation. The aim of the study is to analyze the factors 
contributing to the development of positive environmental behavior 
of economic entities and society as a whole. The aim of the study is to 
identify motivating and stimulating aspects of taxation in the field of 
environmental safety. The authors consider priority measures related 
to the replacement of disparate environmental charges and payments 
for a single environmental tax.

Keyword. Environmental policy, environmental tax, environmental 
payments, environmental fee, social responsibility, environmental 
responsibility, taxation.

Новейшие технологии охватывают все 
сферы общественных отношений, стано-
вятся мерилом экономического и инстру-
ментарием для позиционирования соци-
ального успеха наравне с  финансами. 
Технологии становятся главной составля-
ющей капитала. Регулирование обще-
ственных отношений происходит на базе 
этого капитала. Очевидно, что алгоритм 
создания новых экологических технологий 
как мерила социального успеха и сохра-
нения качества жизни должен содержать 
разные подходы к  решению конкретных 
задач регионов и территорий. Представля-
ющие угрозы окружающей среде направ-
ления работ и  проекты, не отвечающие 
сбалансированному мировоззренческо-
му подходу стран и  нравственной ответ-
ственности каждого отдельного человека 
перед социумом и природой должны не-
сти материальную ответственность перед 
обществом.[1]

Принятие и развитие в России государ-
ственных программ повышения качества 
жизни развертывается по двум основным 
направлениям. Первое связано с  ориен-
тацией общества на устойчивое развитие 
и повышение экологической культуры, вто-
рое — ​с  возрастанием роли экономиче-
ских платежей в  области экологии. Слож-
ность и противоречивость этого процесса 
заключается не только в организационных, 
административных преградах, но и трудно-
стях, связанных с  поверхностным понима-
нием значения экологизации экономики, 
последствий нерационального отношения 
к природным ресурсам и необходимости 
обеспечения необходимого качества жиз-
ни населения.[2] Непосредственные эко-
номические интересы крупного бизнеса 
продолжают лидировать над приоритетны-

ми и  жизненно важными экологическими 
потребностями; государство требует, но 
не контролирует; люди призывают, но не 
выполняют.[1] Бизнес, государство, обще-
ство — ​это не абстрактные понятия, а  кон-
кретные люди, которые дышат воздухом, 
пьют воду, пользуются продуктами питания, 
выращенными на земле, а значит, в равной 
мере отвечают за то, каким образом будет 
складываться их жизнь.

Ориентация общества на экологиче-
ски устойчивое развитие диктует актуаль-
ность этического регулирования отноше-
ния человека к природе. Экономическое 
же регулирование усиливает скорость 
процесса формирования экологической 
культуры всех социальных слоев обще-
ства. Экономические механизмы в  виде 
экологических налогов и платежей являют-
ся, по мнению авторов, более совершен-
ным инструментом воздействия на сохра-
нение биосферы планеты.

Современная экологическая обстанов-
ка настоятельно требует смены различных 
отрицательных стереотипов мышления 
и  поведения в  сфере потребительского 
отношения к  природе, выработки новых 
подходов и шкалы ценностей. В обществе 
потребления более эффективным бу-
дет экономический фактор наказания за 
экологические нарушения. Специальные 
меры для экологической компенсации 
необходимы при действующей неэф-
фективности государственной политики 
в различных секторах. Если взять в качестве 
примера аграрный сектор, то, например, 
намерения помочь фермерам и другим 
сельскохозяйственным производителям 
могут обернуться экологическими поте-
рями. Субсидирование покупки пестици-
дов для повышения урожая, низкая плата 
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за воду при орошении — ​напрямую ведут 
к  заражению почвы, грунтовых и  поверх-
ностных вод. Многие цифры и факты сви-
детельствуют о  сохранении отрицатель-
ных тенденций в  экологической области, 
поэтому усилия общества и государства 
брошены на разработку и совершенство-
вание экологической политики. Одним из 
направлений реализации экологической 
политики является налоговая политика, ко-
торая может стать эффективным инстру-
ментом регулирования использования 
природных ресурсов и выбросов экологи-
чески вредных веществ.

Экономический механизм природо-
пользования становится важным и необхо-
димым звеном в общей системе сохра-
нения природных ресурсов и, собственно, 
человека, как представителя биосферы. 
Экономический механизм регулирования 
природопользования позволяет напрямую 
повысить качество жизни людей в  обще-
стве. Экономический словарь трактует 
«качество жизни», как обобщающую со-
циально-экономическую категорию, 
включающую в  себя как материальные 
блага и услуги, так и здоровье, продолжи-
тельность жизни и душевный комфорт. Три 
последних критерия напрямую зависят от 
системы охраны окружающей среды.

Обязательное введение, а  также стро-
гое применение экологических плате-
жей и налогов призвано компенсировать, 
в  определенной мере, те потери обще-
ства, которое оно несет вследствие за-
грязнения окружающей среды. И  если 
экологические налоги напрямую носят 
фискальный характер (пополнение бюд-
жета напрямую), то экологические пла-
тежи — ​это скорее стимулирование пла-
тельщика к  позитивному, с  точки зрения 
охраны природы, поведению. Система 
платежей, объединяющая платежи не-
посредственно за природные ресурсы, 
сбросы загрязняющих стоков, выбросы 
в  атмосферу загрязнителей размеще-
ние твердых бытовых отходов и  опасных 
веществ, включает в себя также штрафы, 
и  компенсационные выплаты по возме-
щению ущерба.

Система экологических платежей ста-
новится не только серьезным источником 
финансирования охраны и  воспроизвод-
ства некоторых видов природных ресур-
сов, но и также действенным инструмен-
том государственного и  общественного 

стимулирования природоохранной дея-
тельности предприятий. А это, в свою оче-
редь, позволяет согласовать интересы 
этих предприятий сферы природопользо-
вания, потребителей естественных ресур-
сов и народного хозяйства в целом.

Экологические налоги и  платежи по-
могают предприятиям внести и  учесть 
природный фактор в  составе производ-
ственных затрат и  результатов, в  доходах 
и  расходах предприятий и  регионов, ис-
пользующих природные ресурсы. Окру-
жающая среда, являясь общественным 
благом, попадает в  бесплатное пользо-
вание и  не застрахована от загрязнения 
и чрезмерного использования природных 
ресурсов. Поэтому значение экологиче-
ских налогов состоит в том, чтобы налого-
плательщик оплачивал расходы и потери 
те, что несет сам, и  те, которые ложатся 
на других лиц.

Экологические платежи позволяют 
предприятиям определить специфику 
процесса природопользования для орга-
низации их взаимодействия с  органами 
власти и управления, кредитно-финансо-
вой системой, государственным и  мест-
ным бюджетами. Часто возникающие 
острые правовые и  экономические во-
просы компенсации ущерба владельцам 
природных ресурсов при изъятии послед-
них из сферы традиционного использова-
ния или ухудшении их качества, тоже мо-
гут быть разрешены при помощи системы 
платежей и налогов.[3]

В России предложено заменить раз-
личные экологические платежи (за  не-
гативное воздействие на окружающую 
среду (НВОС)), экологические и  утилиза-
ционные сборы одним единым налогом. 
В  Налоговом Кодексе РФ такой дефини-
ции как «экологический налог» еще нет. 
Но фискальная система страны устрое-
на так, что он может появиться и заменить 
различные экологические платежи, о чем 
свидетельствует разработанный проект, 
уже вызвавший серьезные обсуждения 
в  бизнес-среде. С  2020 г. в  России этот 
экологический налог будет заменять раз-
личные экологические платежи. Сейчас 
эти платежи и  называют экологическим 
налогом. Эта плата, по мнению Минфи-
на РФ, должна быть включена в Налоговый 
Кодекс России.

Существует также понятие «экологиче-
ский сбор» в ст. 24.5 закона «Об отходах 
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производства и  потребления». Экологи-
ческий сбор не является налогом, одна-
ко доходы этого платежа относятся к  до-
ходам федерального бюджета. Данный 
сбор уплачивают производители или им-
портеры товаров, которые подлежат ути-
лизации после потери ими необходимых 
потребительских свойств.

Плательщиками нового налога будут 
признаваться все, кто осуществляет хозяй-
ственную или иную деятельность, причи-
няющую вред окружающей среде. Сюда 
относятся не только юридические, но 
и физические лица. Рассчитываться став-
ка экологического сбора будет исходя из 
средних сумм издержек на сбор, транс-
портировку, обработку и  утилизацию из-
делия или единицы его массы. Предпо-
лагается, что налогооблагаемой базой 
при этом может стать масса выбросов 
и сбросов веществ в атмосферу, водные 
объекты, массу образованных отходов 
производства и потребления.

Расходоваться данные платежи будут 
на осуществление государственных про-
грамм в форме субсидий субъектам РФ 
на софинансирование экологических 
программ. Сегодняшнее финансирова-
ние экологических программ размыто по 
разным статьям бюджета и  является ма-
лоэффективным как на макро, так и  на 
микроуровне. Новый налог позволит увели-
чить поступления в бюджет за счет расче-
та платежа исходя из необходимых затрат 
бюджета на охрану окружающей среды. 
Стандартная практика налогообложения 
и проект по экологическому налогу пред-
усматривает, что налоговым периодом бу-
дет год, так же и отчетным. Подавать декла-
рацию будут по истечении календарного 
года в ФНС по месту нахождения органи-
зации, а уплату не позднее 1 марта следу-
ющего года за налоговым периодом.

Учитывая интересы производителей уже 
вносящих вклад в экологическую культуру 
своим позитивным и рациональным при-
родопользованием, проект предусма-
тривает возможность уменьшения налога 
за счет расходов понесенных при про-
ведении мероприятий, которые реально 
уменьшают негативное воздействие на 
окружающую среду.[4] Документально 
подтвержденные расходы и  эффектив-
ность мероприятий, помогут принять нало-
говый вычет. Величину ставок будут вводить 
с учетом инфляции в стране.

Возвращаясь к  приведенному выше 
инструменту экономических воздей-
ствий за экологические нарушения, ав-
торы заостряют внимание на трёх основ-
ных типах экономических механизмов 
природопользования:

–  компенсирующий механизм, лояль-
ный в экологическом ракурсе;

–  стимулирующий развитие механизм 
экологосбалансированных производств 
и видов деятельности;

–  жесткий механизм, подавляющий 
или тормозящий развитие природоемких 
или загрязняющих видов деятельности.

Все эти механизмы в той или иной сте-
пени отражены в проекте экологического 
налога как оптимальное сочетание вос-
питательных, экономических и  правовых 
мер, и при грамотном использовании мо-
гут дать положительные результаты.
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Аннотация. В настоящее время одной из самых сложных экологиче-
ских проблем является проблема сохранения современного биологического 
разнообразия земной биосферы, которая катастрофически сокращается 
с  каждым годом из-за глобального изменения климата планеты, а  также 
в результате безрассудного использования природных ресурсов и загрязне-
ния окружающей среды человеком.
Современное биологическое разнообразие земной биосферы — ​это резуль-
тат сложнейшего процесса эволюции, где каждая экосистема вносит свой 
вклад в обеспечение устойчивости жизни всей биосферы, а каждый вид яв-
ляется необходимым элементом соответствующей экосистемы.
По оценке специалистов, за последние 25 лет биологическое разнообразие 
планеты сократилось на одну треть, и если данная проблема останется без 
внимания и не найдет решения и поддержку со стороны государства, ученых, 
специалистов, всех неравнодушных людей, мы можем безвозвратно поте-
рять многие виды современной флоры и фауны.
В статье рассматривается проблема, связанная с сохранением уникального 
природного комплекса, представляющего огромный интерес с ботанической 
и зоологической точек зрения, расположенного на территории муниципаль-
ного образования сельского поселения Филипповское Киржачского района 
Владимирской области на границе с муниципальными образованиями Мо-
сковской области — ​Богородским городским округом и городским округом 
Щелково, который может быть утрачен из-за планов строительства гигант-
ского полигона твердых коммунальных отходов на данной территории.

Ключевые слова: сохранение биологического разнообра-
зия, флора, фауна.

Annotation. Currently, one of the most complex environmental 
problems is the problem of preserving the modern biological diversity of the 
terrestrial biosphere, which catastrophically decreases every year due to 
global climate change of the planet, as well as as a result of the reckless use of 
natural resources and human pollution.
The modern biological diversity of the terrestrial biosphere is the result of a 
complex evolutionary process, where each ecosystem contributes to the 
sustainability of the life of the entire biosphere, and each species is a necessary 
element of the corresponding ecosystem.
According to experts, over the past 25 years, the biological diversity of the 
planet has decreased by one third, and if this problem is ignored and does not 
find a solution and support from the state, scientists, specialists, all caring 
people, we can irretrievably lose many types of modern flora and fauna.
The article deals with the problem of preserving a unique natural complex of 
great interest from botanical and zoological points of view, located on the 
territory of the municipal formation of the rural settlement of Filippovskoye, 
Kirzhachsky district, Vladimir region, on the border with the municipalities of 
the Moscow region — ​Bogorodsky urban district and urban district Schelkovo, 
which may be lost due to the construction plans of a giant landfill for solid 
municipal waste oh territory.

Key words: conservation of biological diversity, flora, fauna.

22 мая — ​Международный день сохранения 
биологического разнообразия, дата, которая 
провозглашена Генеральной Ассамблеей 
ООН с целью обозначения важности сохране-
ния природного многообразия живых организ-
мов на всей планете.

Современное биологическое разнообра-
зие земной биосферы — ​основа жизни на на-
шей планете. Одним из важных решений по 
сохранению биологического разнообразия 
флоры и фауны является создание и ведение 
Красных книг, особо охраняемых природных 
территорий, в число которых входят заповедни-
ки, заказники, природные парки, а  также па-
мятники природы.

Сегодня устойчивое развитие страны не 
возможно без рассмотрения экологических 
аспектов, без решения накопившихся про-
блем в сфере обращения с отходами [8].

О планах строительства крупного объек-
та по обращению с отходами на территории 
лесного массива, расположенного в  сель-
ском поселении Филипповское Киржачского 
района Владимирской области жители узнали 
в августе 2017 года, когда встреча главы адми-
нистрации с населением стали вынужденной 
мерой, на которую администрация пошла из-
за волны народного возмущения и  широкого 
резонанса, который получил данный проект.

Глава сельского поселения Филипповское 
Иванов О. М. сообщил на встрече с жителями 
о том, что компания ООО «ЭкоТехСтройВлади-
мир» имеет намерение построить опытно-экс-
периментальную площадку по сортировке, 
переработке, выделению вторичных матери-
альных ресурсов и размещению твердых ком-
мунальных отходов на территории сельского 
поселения Филипповское Киржачского райо-
на Владимирской области.

В июне 2017  года Комиссия администра-
ции Владимирской области по рассмо-
трению инвестиционных проектов в  сфере 
обращения с  отходами производства и  по-
требления одобрила инвестиционный проект 
ООО «ЭкоТехСтройВладимир» «Строительство 
опытно-экспериментальной площадки по со-
ртировке, переработке, выделению вторичных 
материальных ресурсов и размещению твер-
дых коммунальных отходов во Владимирской 
области».

Представители администрации представ-
ляли данный инвестиционный проект как му-
сороперерабатывающее предприятие с при-
менением современных мировых технологий, 
тогда как документально 57 гектаров были за-
планированы под участки размещения «хво-
стов», обычный мусорный полигон.

Одобренный администрацией Владимир-
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ской области инвестиционной проект по стро-
ительству мусорного полигона на территории 
сельского поселения Филипповское противо-
речил утвержденной региональной территори-
альной схеме обращения с отходами.

Более того, Филипповское сельское посе-
ление в  территориальной схеме обращения 
с  отходами было определено как рекреаци-
онная зона.

Администрации Владимирской области 
не произвела предварительную оценку о пра-
вильности выбора территории под такое эко-
логически опасное предприятие, не был над-
лежащим образом исследован участок для 
размещения полигона, не были проведены 
соответствующие экологические экспертизы, 
не были оценены риски нанесения ущерба 
окружающей среде как Владимирской, так 
и Московской областей [14].

В настоящее время изменен вид разре-
шенного использования земельных участков 
с  кадастровыми номерами 33:02:021257:912; 
33:02:021257:913; 33:02:021257:914, 
33:02:021257:855 площадью 1500 га, на которых 
было запланировано размещение объекта 
по обращению с  твердыми коммунальными 
отходами (далее — ​ТКО), классификатору ви-
дов разрешенного использования земельных 
участков «Специальная деятельность» — ​12.2, 
который позволяет использовать их для деятель-
ности по обращению с отходами, заниматься 
размещением, хранением, захоронением, 
утилизацией, накоплением, обработкой, обе-
звреживанием отходов производства и потре-
бления, медицинских отходов, биологических 
отходов, радиоактивных отходов, веществ, 
разрушающих озоновый слой, а  также раз-
мещением объектов размещения отходов, 
захоронения, хранения, обезвреживания отхо-
дов — ​скотомогильников, мусоросжигательных 
и  мусороперерабатывающих заводов, поли-
гонов по захоронению и сортировке бытового 
мусора и  отходов, мест сбора вещей для их 
вторичной переработки.

Территория, на которой планируется раз-
местить полигон ТКО, расположена в  между-
речье рек Шерны и Мележи и занята вековым 
сосновым лесом. Как известно, сосна не тер-
пит переувлажнения почвы и  растает только 
на песчаном грунте, который категорически 
не подходит для размещения таких опасных 
объектов.

Лесной массив, произрастающий на дан-
ных земельных участках, имеет важное водоох-
ранное значение, обеспечивая поддержание 
уровня воды в реках и на территории Москов-

ской и Владимирской областей, где отсутству-
ет централизованное водоснабжение, а  ос-
новным источником питьевого водоснабжения 
являются грунтовые воды единой толщи песча-
ных отложений первого от поверхности водо-
носного комплекса.

Жители 26 населенных пунктов и 76 СНТ, вхо-
дящих в  состав сельского поселения Филип-
повское Киржачского района Владимирской 
области и 25 населенных пунктов и 32 СНТ го-
родского поселения Фряново Московской об-
ласти получают питьевую воду с помощью не-
глубоких индивидуальных скважин и колодцев, 
поэтому в  случае появления мусорного объ-
екта, проживание на этих территориях станет 
невозможным из-за потери природного источ-
ника питьевого водоснабжения [12,13].

Путем запросов в разные организации де-
путаты, инициативная группа граждан и жители 
сельского поселения Филипповское получили 
заключения и ответы авторитетных независимых 
экспертов, ученых, специалистов, свидетель-
ствующие о  том, что размещение полигона 
ТКО категорически недопустимо на выбран-
ной территории, от следующих организаций:

–  ФГБУН Институт водных проблем Россий-
ской академии наук;

–  Общероссийская общественная орга-
низация «Российский союз гидрогеологов» 
РосГидроГео;

–  ФГБУН Институт проблем экологии и эво-
люции им. А. Н. Северцова Российской акаде-
мии наук;

–  Всероссийская общественная организа-
ция «Русское географическое общество».

Согласно заключениям ученых и экспертов 
из Института водных проблем Российской ака-
демии наук о последствиях создания полигона 
ТКО на качество подземных вод на выбранном 
участке МОСП Филипповское, загрязнение 
рек Шерна и  Мележа и  грунтовых колодцев 
окрестных поселков возможно уже через 500 
суток организации полигона ТКО [6,12].

Геология сельского поселения Филиппо-
вского такова, что нет никаких естественных во-
доупоров до глубин свыше 150 метров, грунты 
в  основном представлены песком различной 
крупности, который хорошо пропускает воду, 
пройдя через пески, вся грязь с мусорного по-
лигона окажется в подземных водах.

Согласно предварительному гидрогео-
логическому заключению об обосновании 
выбора площадки под строительство мусо-
роперерабатывающего предприятия полу-
ченной от Общероссийской Общественной 
Организации «Российский союз гидрогеоло-

Развитие регионов и муниципальных образований



Научный информационно-ана литический ж урна л

43

гов» РосГидроГео, — ​геоморфологические, 
геологические, гидрогеологические особен-
ности данной территории не обеспечива-
ют обязательных требований действующих 
нормативных и  методических документов по 
выбору участков под размещение полигона 
ТКО по следующим условиям: уклоны поверх-
ности направлены в сторону рек; наличие за-
болоченных участков; высокое стояние уров-
ня грунтовых вод; отсутствие с  поверхности 
водоупорной защиты, предопределяющей 
незащищённость грунтовых вод четверичных 
и  юрско-меловых отложений, в  которых рас-
положены подземные грунтовые воды, исполь-
зуемые для водоснабжения [12].

Получено экспертное заключение главно-
го гидрогеолога ЗАО «Геолинк Консалтинг», 
кандидата геолого-минералогических наук, 
Савельева А. Ф., который в  1993–2002 г. г. был 
главным гидрогеологом гидрогеологической 
партии ФГУП «Геоцентр-Москва» и  выполнял 
поисково-разведочные работы на участке 
«Шерна» Клязьминско-Шернинского место-
рождения подземных вод.

Согласно его экспертному заключению, 
строительство мусорного полигона на тер-
ритории сельского поселения Филипповское 
создает серьезную угрозу загрязнения Клязь-
минско-Шернинского месторождения пресных 
подземных вод — ​резервного источника питьево-
го водоснабжения для Московской области [12].

Как следует из ответа Института проблем 
экологии и эволюции им. А. Н. Северцова Рос-
сийской академии наук, на территории сель-
ского поселения Филипповское, планируе-
мой под реализацию объекта по обращению 
с ТКО, обитают животные, занесенные в Крас-
ную книгу Российской Федерации:

–  русская выхухоль (категория редкости — ​2);
–  филин (категория редкости — ​2);
–  гигантская вечерница (категория 

редкости — ​3).
Всероссийская общественная органи-

зация «Русское географическое общество» 
также признает недопустимым размещение 
мусорного полигона за счет уничтожения есте-
ственных экосистем и местообитаний редких 
и исчезающих видов растений и животных.

В феврале 2018  года на площадке Влади-
мирского регионального отделения ОНФ был 
проведен круглый стол на тему: «О  пробле-
мах реализации инвестиционного проекта по 
созданию мусоросортировочного комплекса 
вблизи сельского поселения Филипповское 
Киржачского района», где представители ад-
министрации и Общественной палаты Влади-

мирской области поставили под сомнение 
все полученные депутатами, инициативной 
группой и жителями заключения [5].

На круглом столе с резкой критикой строи-
тельства полигона ТКО на территории сельско-
го поселения Филипповское выступил гидро-
геолог, кандидат геолого-минералогических 
наук, специалист с огромным стажем и опы-
том работы Савельев Аркадий Федорович, ко-
торый в 1993–2002 г. г. руководил поисково-раз-
ведочными работами на участке «Шерна» 
Клязьминско-Шернинского месторождения 
подземных вод.

Он заявил о  том, что территория, планиру-
емая под мусорный полигон, является зоной 
формирования запасов участка «Шерна» 
Клязьминско-Шернинского месторождения 
пресных подземных вод, разведанного в каче-
стве резервного источника централизованно-
го водоснабжения для восточных районов Мо-
сковской области.

Выступление Савельева А. Ф. поддержал 
Медовар Юрий Анатольевич — ​старший науч-
ный сотрудник, кандидат геолого-минерало-
гических наук, доцент лаборатории гидроге-
ологических проблем охраны окружающей 
среды Института водных проблем Российской 
академии наук, который с научной точки зре-
ния обосновал негативные последствия воздей-
ствия полигона ТКО на качество подземных вод 
на территории сельского поселения Филиппо-
вское, пояснил, что крайне важно сохранить 
уникальное крупное Клязьминско-Шернинско-
го месторождение пресных подземных вод, 
как стратегический ресурс страны и  всего 
Восточного Подмосковья [5].

Представленный на круглом столе ответ из 
Института проблем экологии и  эволюции им. 
А. Н. Северцова Российской академии наук, 
в  котором сообщалось о  наличии на терри-
тории филипповского леса животных и  птиц, 
занесенных в  Красную книгу Российской Фе-
дерации — ​русской выхухоли, филина, гигант-
ской вечерницы, вызвал большое сомнение 
у  представителей администрации Владимир-
ской области.

По словам координатора Центра обще-
ственного мониторинга ОНФ по проблемам 
экологии и  защиты леса Дмитрия Миронова, 
«в ходе круглого стола представители власти 
и  бизнеса остались глухи к  мнению жителей 
и  фактически настаивают на строительстве 
мусорного полигона» [5,11].

Поэтому после данного мероприятия депу-
татами и инициативной группой граждан было 
принято решение обратиться в  Центр охраны 
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дикой природы для проведении независимого 
ботанического и  зоологического обследова-
ния территории сельского поселения Филип-
повское Киржачского района Владимирской 
области, на которой было запланировано раз-
местить объект по обращению с ТКО.

Итоги данной работы подробно изложены 
в отчете Центра охраны дикой природы «Резуль-
таты ботанического и  зоологического обсле-
дования земельных участков с  кадастровыми 
номерами 33:02:021257:912, 33:02:021257:913, 
33:02:021257:914 (территория сельского по-
селения Филипповское Киржачского райо-
на Владимирской области), август-сентябрь 
2018 г.» [10].

Согласно сведениям, представленным 
в  данном отчете, на территории участков вы-
явлено 99 популяций 13-ти видов растений, 
занесенных в  «Красную книгу Владимирской 
области» (2008) [3] — ​это 11 видов категории 3 
(редкий вид), 1 вид категории 5 (восстанавли-
вающийся вид) и 1 вид из приложения.

Сосредоточение на небольшой единой 
территории популяций 13-ти охраняемых ви-
дов — ​один из самых высоких показателей для 
территории Киржачкого района. Два других 
участка на территории района, на которых 
было отмечено свыше 20 видов охраняемых 
растений, были значительно изменены в  ре-
зультате деятельности человека, а  популяции 
многих редких видов утрачены.

Таким образом, обследованная террито-
рия имеет ключевое значение для сохранения 
видов из региональной Красной книги на уров-
не района [7].

Учитывая, что граница Московской обла-
сти проходит по реке Мележа, являющейся 
западной границей земельного участка с  ка-
дастровым номером 33:02:021257:912, обсле-
дованный лесной массив имеет также суще-
ственное значение и  для сохранения редких 
видов растений Московской области [2].

Энтомологическое обследование позво-
лило выявить виды насекомых, включенные 
в Красную книгу Владимирской области [1] — ​
медведица сельская, а  также виды, нужда-
ющиеся в  особом внимании к  их состоянию 
в природной среде во Владимирской области, 
такие как кобылка бескрылая, муравьиный лев, 
бархатница ликаон, ктырь горбатый и другие.

Наиболее уязвимым видом, обнаружен-
ным на данной территории, нужно считать ко-
былку бескрылую — ​оседлый вид, полностью 
лишённый возможности летать и  совершать 
миграции. В Московской области известен из 
двух точек и находится на грани исчезновения, 

во Владимирской области более обычен, но 
также нуждается в контроле за численностью.

Зоологическое обследование Филиппо-
вского лесного массива, проводившееся 
в  последние дни августа, позволило выявить 
по 2 вида амфибий и рептилий, 36 видов птиц 
(и ещё 10 — ​в прилегающих к лесу населённых 
пунктах), 5 видов млекопитающих.

В списке зарегистрированных птиц 
оседлые и  кочующие виды преобладают 
над перелетными — ​следствие позднелетне-
го сезона обследования, когда многие пе-
релётные виды уже покинули район гнездо-
вания, а ещё некоторые — ​сменили лесные 
местообитания на луговые и  пойменные, 
в  связи с  чем, не могли быть обнаружены 
в лесных биотопах.

Из редких видов птиц, занесённых в  Крас-
ную книгу Владимирской области [1], были 
встречены зелёный дятел (категория 3) и  ке-
дровка (категория 4). Оба вида биотопически 
связаны со старовозрастными малонарушен-
ными лесами. Обнаружена обыкновенная 
гадюка, внесённая в  Красную книгу Москов-
ской области (2-я категория; 2008) [4].

Отмечены также 2 вида, занесённые в  Пе-
речень объектов растительного и  животного 
мира, нуждающихся в особом внимании к их 
состоянию в  природной среде во Владимир-
ской области (Приложение к  Красной книге 
Владимирской области, 2008) [3], — ​строчок 
осенний и чеглок, и вид, занесённый в анало-
гичное Приложение  1 к Красной книге Москов-
ской области (2008) [4], — ​глухарь.

По данным Института проблем экологии 
и эволюции им. А. Н. Северцова РАН, рассма-
триваемый район включает места обитания 
позвоночных, внесённых в Красную книгу Рос-
сийской Федерации (2001) [9], — ​русской выху-
холи, филина (оба вида — ​категория 2), гигант-
ской вечерницы (категория 3) [7].

Так, М. В. Рутовская с  коллегами в  августе 
2017 г. обнаружила поселения выхухоли в пой-
ме реки Шерны, ниже впадения реки Мелёжи 
(неопубликованные данные М. В. Рутовской), 
т. е. в  зоне влияния потенциального стока за-
грязнений с планируемого полигона ТКО. Рус-
ская выхухоль очень чувствительна к  чистоте 
воды и  не способна обитать в  загрязнённых 
водоёмах [7].

Учитывая краткие позднелетне-осенние сро-
ки обследования (август-сентябрь 2018  года), 
представленная в отчете информация не мо-
жет считаться исчерпывающей. Продолжение 
исследований в  весенний и  раннелетний се-
зоны позволит более полно охарактеризовать 
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флору и  фауну Филипповского леса и  его 
экологическую ценность [7].

Таким образом, старовозрастные леса 
с  богатым видовым составом растений, 
беспозвоночных и позвоночных животных, а так-
же примыкающие к  ним и  составляющие 
с ними неразрывное целое молодые и сред-
невозрастные лесные экосистемы, должны 
быть сохранены, вырубка их недопустима [7].

Необходимо сохранить уникальный при-
родный комплекс, представляющий огромный 
интерес с ботанической и зоологической точек 
зрения, расположенный на территории муни-
ципального образования сельского поселения 
Филипповское Киржачского, который может 
быть утрачен из-за планов строительства ги-
гантского полигона твердых коммунальных от-
ходов на данной территории.

12 мая 2019 г. секция охраны природы Мо-
сковского общества испытателей природы 
организовала выезд в лесной массив, который 
расположен в границах сельского поселения 
Филипповское Киржачского района Влади-
мирской области и  на территории которого 
планируется организация масштабного му-
сорного полигона.

Московское общество испытателей приро-
ды — ​одно из старейших естественнонаучных 
обществ, организованное при Московском 
университете в 1805 г.

В выезде приняли участие известные учёны-
е-биологи и  экологи (12 человек) из Москов-
ского университета и  МОИП, включая пред-
седателя секции охраны природы, а  также 
исследователи, участвовавшие в  ботаниче-
ском и зоологическом обследовании данного 
лесного массива, проведённом в  2018 г. под 
эгидой Благотворительного фонда «Центр ох-
раны дикой природы».

Они рассказали об экологической ценно-
сти обследованного леса и обитающих в нём 
редких видах растениях и животных.

По мнению ученых, вся территория зе-
мельных участков с  кадастровыми номе-
рами 33:02:021257:912, 33:02:021257:913, 
33:02:021257:914, 33:02:021257:855 и  леса, при-
легающие к  ним по периметру, по праву за-
служивают статуса особо охраняемой при-
родной территории (ООПТ) регионального 
значения.

От имени депутатов, инициативной группы, 
всех жителей выражаем искреннюю благо-
дарность Генеральному директору Центра 
охраны дикой природы Зименко Алексею 
Владимировичу и всем ученым в организации 
и  проведении ботанического и  зоологическо-
го обследования на территория сельского по-
селения Филипповское Киржачского района 
Владимирской области.
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По мере развития человечества и преодо-
ления различных трудностей, современное 
общество сталкивается с  новыми вызова-
ми. Одним из набирающих силу выступает 
мусор и его постоянное накопление.

На данный момент, к  сожалению, пока 
не найдено универсального средства для 
решения никакой управленческой пробле-
мы [1; 2], в т. ч. мусорной. Государства в по-
давляющем большинстве случаев каждое 
самостоятельно ищет средства. Одним 
из наиболее эффективных механизмов 
служит создание в стране системы сбора 
и утилизации отходов.

По причине необходимости вложения 
в  проекты, связанные с  утилизацией отхо-
дов, крупных сумм и  длительной окупае-
мости проектов бизнес не часто приходит 
в  данную сферу. Помощь предпринима-
телям способны оказать государство и му-
ниципальные образования. В данной рабо-
те будет рассмотрено как это происходит 
в  одной из африканских стран, мусорная 
проблема для которой стоит крайне остро, 
Демократической Республике Конго (ДРК).

Численность населения ДРК насчитывает 
около 80  млн. чел. Крупнейшим населен-
ным пунктом является Киншаса, где прожи-
вает примерно 12  млн. чел. Данный мега-
полис более других в  стране страдает от 
мусорной проблемы.

Власти на различных уровнях государ-
ственного и  муниципального управления 
[11] давно обеспокоены настоящим вопро-
сом. Это, в  частности, нашло проявление 
в  принятых нормативных правовых актах. 
Так, ст.  54 конституции страны устанавли-
вает условия для предотвращения загрязне-
ния и других проблем окружающей среды. 
В  развитие норм основного закона принят 
Закон от 09.07.2011 № 11/009 «Об основных 
принципах защиты окружающей среды».

В виду того, что эффективное государ-
ственное и муниципальное управление не-
возможно без четкого и взвешенного разде-
ления полномочий между уровнями власти, 
стоит остановиться на том, как вопросы ве-
дения в ДРК разграничены в интересующей 
нас области. Одним из базовых на данный 
счет является Закон от 18.02.2006 «О децен-
трализованной власти». Местные власти за-
нимаются развитием автомобильных дорог, 
расположенных в городской агломерации, 
уличным освещением, содержанием об-
щественных парков и иных публичных мест, 
жилищно-коммунальным хозяйством, орга-

низацией свалок, сбором мусора, в т. ч. бы-
товых отходов и др.

На муниципальные органы возложены 
полномочия по сбору, транспортировке 
и  утилизации отходов, а  также строитель-
ству очистных сооружений. В ДРК большин-
ство населенных пунктов для организации 
утилизации отходов создает муниципаль-
ное предприятие. Местные власти редко 
заключают договоры на сбор мусора со 
сторонними организациями. Муниципаль-
ные органы значительно чаще выступают 
учредителями муниципальных организа-
ций по утилизации отходов и осуществляют 
управление ими. Финансирование проис-
ходит за счет средств местного бюджета, 
а также от полученных за вывоз мусора от 
физических и  юридических лиц средств. 
Муниципальные предприятия самостоя-
тельно выставляют счета потребителям. 
Уполномоченным в указанной сфере дея-
тельности в  столице органом является Де-
партамент санитарии и общественных ра-
бот города Киншасы.

По оценкам экспертов, в  городе Кин-
шаса ежедневно образуется более 11 тыс. 
кубометров отходов, из которых: 20% со-
ставляют промышленные отходы и  80% бы-
товые, коммунальные и иные отходы. С точ-
ки зрения их сегментации: 68% составляют 
биоразлагаемые отходы, 20%, отходы пласт-
масс, 10% металлические отходы и 2% дру-
гие отходы [7].

Если остановиться на объемах произ-
водства отходов и  их характеристике, то 
получим такую картину. Объем производ-
ства отходов на человека составляет 0,7  кг 
в сутки. Следовательно, при населении око-
ло 12 млн. чел. производство отходов в сут-
ки 8 400 тонн. Доля организованного сбора 
оценивается в 25%.

Инфраструктура обращения с  от-
ходами Киншаса представляет из себя 
следующее:

•  организация по общественным рабо-
там и санитарии города;

•  2 полигона;
•  предприятие по переработке и утили-

зации отходов;
•  72 станции переброски отходов в 9 из 

24 муниципалитетах в городе.
Указанные станции были построены 

в  рамках программы поддержки сани-
тарного развития города Киншаса в  2007–
2010 гг. Финансирование шло из Европей-
ского союза.
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Национальная политика в  сфере обра-
щения с  отходами была сформулирова-
на в 2013 г. Один из ее разделов посвящен 
обращению с  твердыми отходами. Для ее 
осуществления в  2017 г. был подготовлен 
проект национальной стратегии в  обла-
сти управления отходами, но она не была 
утверждена.

Эффективность и качество услуг по ути-
лизации мусора находится на невысоком 
уровне. Одна из основных причин состоит 
в  том, что города не обладают необходи-
мыми финансовыми средствами, даже 
столица страны Киншаса. Подтверждени-
ем этого служат данные журнала «Forbes», 
согласно которым Киншаса в 2015 г. занял 
16 место среди 25 самых грязных городов 
мира [10].

После окончания действия программы 
Европейского союза в  2015 г. инфраструк-
тура по обращению с отходами практиче-
ски не развивалась. Городские полигоны 
не справляются с образующими отходами. 
Постоянный рост населения лишь приводит 
к усугублению ситуации.

В 2040  году население города Кинша-
са может приблизиться к  24  млн. жителей, 
а  отходы, которые будут образовываться 
этим населением, оцениваются более, 
чем в  48  тыс. тонн в  сутки. Если ничего не 
предпринимать, то будет происходить по-
степенное снижение и без того не самого 
эффективного управления в сфере утили-
зации отходов. Кроме того, отходы будут за-
нимать существенную площадь и негативно 
влиять на окружающую среду и  здоровье 
жителей.

Возможным выходом из описанной си-
туации могло бы стать внедрение новой 
модели утилизации отходов, основанной 
на концессионных соглашениях между го-
сударственными (муниципальными) орга-
нами [6] и частными инвесторами. Это по-
зволило бы повысить качество услуг, снизить 
нагрузку на бюджет и  разрушить монопо-
лию муниципальных образований.

Существуют различные механизмы ор-
ганизации обращения с отходами, исполь-
зующиеся в  различных странах мира. На-
селенные пункты (иногда через процедуры 
публичных слушаний или местного рефе-
рендума [3]) для решения проблем с  му-
сором могут как непосредственно осу-
ществлять утилизацию мусора (в  т. ч. через 
учреждение муниципальных предприятий), 
так и передавать сбор сторонней организа-

ции. Одним из широко практикуемых алго-
ритмов выступает заключение договора на 
оказание услуг по утилизации отходов.

Альтернатива состоит в  передаче по 
итогам публичного отбора полномочий по 
организации утилизации отходов коммер-
ческой организации, вознаграждение кото-
рой ставится в  зависимость от результатов 
деятельности. Подобная концепция реали-
зуется в  некоторых европейских странах, 
причем довольно успешно, однако веро-
ятность того, что она будет иметь похожие 
результаты в африканских государствах, не 
высока.

Другой вариант государственно-частное 
и  муниципально-частное партнерство [8; 
9]. Договорные отношения с  компаниями 
могут довольно существенно отличаться по 
содержанию. Приведем некоторые из воз-
можных вариантов:

•  инвесторы осуществляют крупные 
долгосрочные вложения в создание инфра-
структуры утилизации отходов, а взамен го-
сударство (муниципальное образование) 
предоставляет им эксклюзивное право в те-
чение длительного периода времени осу-
ществлять деятельность в данной области;

•  совместное государственно-част-
ное или муниципально-частное строитель-
ство или переоборудование сооружений 
и  осуществление иных инвестиций (в  т. ч. 
нематериальных);

•  заключение договора на техническое 
обслуживание и / или управление утилиза-
цией отходов, при этом часть доходов будет 
поступать в  бюджет региона или муници-
пального образования;

•  создание совместного хозяйственно-
го общества в  сфере утилизации отходов 
с  последующим разделением прибыли 
в зависимости от доли (количества акций).

Довольно важным представляется срок, 
на который заключаются соглашения. 
В международной практике продолжитель-
ность действия договора обычно связана 
с жизненным циклом базовых активов, уча-
ствующих в исполнении договора. Разница 
в сроке договора варьируется в зависимо-
сти от обязательств сторон.

Для ДРК возможна для использования 
модель, базовые элементы которой сле-
дующие. Местный орган, уполномоченный 
администрацией муниципального образо-
вания, выступает в  качестве организатора 
услуг и  несет ответственность за управле-
ние утилизацией отходов. Финансирование 
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осуществляется через сбор на вывоз отхо-
дов и  средства местного бюджета. Муни-
ципальный орган заключает с несколькими 
компаниями договоры на оказание части 
услуг по сбору, транспортировки, сорти-
ровки отходов и пр. В зависимости от каче-
ства оказанных услуг их объем и перечень 
увеличивается. Компании, работающие 
эффективно расширяют свой бизнес, вкла-
дывая новые средства в его развитие. Мест-
ный бюджет с  каждым годом будет нести 
все меньше расходом, связанных с  утили-
зацией отходов по мере увеличения участия 
компаний с частным участием. Будет фор-
мироваться конкурентная среда [8]. Более 

успешные будут брать объемы менее эф-
фективных. Вместе с  ростом доли компа-
нии произойдет и увеличение прибыли, что 
вновь станет стимулировать работать ее 
еще более эффективно, оказывая каче-
ственные услуги.

Предложенные варианты развития рын-
ка услуг утилизации отходов способны су-
щественно изменить ситуацию в  данной 
сфере в ДРК, однако претворение в жизнь 
обозначенных идей сильно зависит от инве-
стиционного потенциала в конкретном ре-
гионе и муниципальном образовании [4; 5], 
который в  основной части страны весьма 
низкий.
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Аннотация. В статье проведен анализ структуры региональ-
ного бюджета, а  также источников его формирования и  статей 
расходов на примере бюджета Чеченской Республики. На основа-
нии проведенного анализа, а также на основании анализа суще-
ствующего в  Российской Федерации бюджетного законодатель-
ства показаны проблемы, возникающие в  этой сфере, а  также 
даны предложения по совершенствованию системы управления 
региональными бюджетами и  намечены дальнейшие пути раз-
вития системы бюджетных отношений Российской Федерации.

Ключевые слова: бюджетные отношения, региональный 
бюджет, межбюджетные трансферты, налоговые доходы, нена-
логовые доходы, безвозмездные поступления, задолженность, 
стабильность бюджета, сбалансированность бюджета.

Abstract. The article analyzes the structure of the regional budget, 
as well as the sources of its formation and expenditure items on the 
example of the budget of the Chechen Republic. On the basis of the 
analysis, as well as on the basis of the analysis of the existing budget 
legislation in the Russian Federation, the problems arising in this area 
are shown, as well as proposals for improving the regional budget 
management system and further ways of developing the system of 
budget relations of the Russian Federation are outlined.

Keywords: fiscal relations, regional budgeting, intergovernmental 
transfers, tax revenues, nontax revenues, grants, transfers, debt, 
stability of the budget, balanced budget

В настоящее время роль региональных 
бюджетов возрастает, так как они являют-
ся основой финансирования широкого 
круга мероприятий, связанных с социаль-
но-культурным и  коммунально-бытовым 
обслуживанием населения, поддержкой 
предпринимательства, региональным раз-
витием и т. д.

Формирование бюджета Чеченской 
Республики осуществляется в  соответ-
ствии с  Законом Чеченской Республики 
от 14.07.2008 г. № 39-РЗ (с  изменениями от 
28.12.2018 г.) «О бюджетном устройстве, 
бюджетном процессе и межбюджетных от-
ношениях в Чеченской Республике». Бюджет 
принимается на три года: финансовый год 
и плановый период.

Основой для разработки бюджета вы-
ступают [1]:

основные направления бюджетной поли-

тики, определенные в Бюджетном послании 
Президента Российской Федерации;

прогноз социально-экономического 
развития Чеченской Республики;

бюджетный прогноз Чеченской Респу-
блики на среднесрочный и  долгосрочный 
периоды;

основные направления бюджетной и на-
логовой политики Чеченской Республики;

принятые государственные програм-
мы и  проекты программ, планируемых 
к  реализации на территории Чеченской 
Республики.

Оценим основные показатели и сбалан-
сированность республиканского бюдже-
та Чеченской Республики за 2014–2017  год 
(2018  год не учитывается, так как отчет об 
исполнении регионального бюджета за 
2018 год еще не утвержден). Анализ пока-
зателей бюджета представлен на рис. 1.

Рисунок 1 — ​Динамика доходов и расходов республиканского бюд-
жета Чеченской Республики за 2014–2017 гг. [1; 2; 3; 4]

Экономика и финансы



Научный информационно-ана литический ж урна л

53

Виды доходов
2014 г. 2015 г. 2016 г. 2017 г.

Всего, 
в млн. руб. В% к итогу Всего, 

в млн. руб. В% к итогу Всего, 
в млн. руб. В% к итогу Всего, 

в млн. руб. В% к итогу

Налоговые доходы 8065,8 12,3 7489,6 10,7 10025,4 14,9 10478,3 14,3

Неналоговые доходы 304,7 0,5 403,1 0,6 475,0 0,7 796,7 1,1

Безвозмездные 
поступления 57194,8 87,2 61807,0 88,7 56800,6 84,4 62141,3 84,6

Итого доходов бюджета 65565,3 100,0 69699,7 100,0 67301,0 100,0 73416,3 100,0

Таблица 1 — ​Структура доходов бюджета Чеченской Республики в 2014–2017 гг. [1; 2; 3; 4]

Исходя из представленных данных мож-
но отметить, что республиканский бюджет 
Чеченской Республики не является сба-
лансированным, при этом с  2016  года 
наблюдается профицит бюджета, 
в  остальные годы бюджет формировался 
с дефицитом.

Профицит бюджета был вызван следую-
щими причинами:

увеличением трансфертов за счет фе-
дерального бюджета;

дополнительно полученными налоговы-
ми доходами на региональном уровне;

передачей с  регионального на феде-
ральный уровень расходных обязательств.

Динамика доходов республиканского 
бюджета Чеченской Республики представ-
лена на рис. 2.

Доходы бюджета имеют нестабильную динамику. Структура доходов бюджета Чечен-
ской Республики приведена в таблице 1.

Рисунок 2 — ​Динамика доходов республиканского бюджета Чечен-
ской Республики за 2014–2017 гг., млн. руб. [1; 2; 3; 4]
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Виды доходов

2014 г. 2015 г. 2016 г. 2017 г.
Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Налог на прибыль 473,7 5,9 235,1 3,1 642,6 6,4 747,8 7,1
Налог на доходы физических 
лиц 4864,3 60,3 4736,0 63,2 4915,7 49,1 5694,6 54,3

Акцизы 1942,2 24,1 1616,5 21,6 2137,0 21,3 1741,9 16,7
Налог на имущество 
организаций 739,5 9,1 823,3 11,0 2114,7 21,1 1959,8 18,8

Транспортный налог 36,1 0,4 50,8 0,7 162,4 1,6 283,3 2,7
Налоги и платежи при 
пользовании природными 
ресурсами

4,9 0,1 2,0 0,0 4,2 0,0 5,1 0,0

Государственная пошлина 5,1 0,1 25,9 0,4 48,8 0,5 45,8 0,4
Итого налоговые доходы 8065,8 100,0 7489,6 100,0 10025,4 100,0 10478,3 100,0
Таблица 2 — ​Состав и структура налоговых доходов бюджета Чеченской Республики в 2014–2017 гг. [1; 2; 3; 4]

Основную долю доходов занимают без-
возмездные поступления, которые состав-
ляют более 80% всех доходов бюджета 
Чеченской Республики. Можно заметить по-
зитивную тенденцию по снижению доли без-
возмездных поступлений с 87,2% в 2014 году 

до 84,6% в 2017 году, т. е. на 2,6 процентных 
пункта.

Структура налоговых доходов бюджета 
Чеченской Республики представлена в  та-
блице 2.

Анализ налоговых доходов показал, что 
налоговые доходы с  2015  года ежегодно 
увеличиваются.

Приведенные данные показывают, что 
в  бюджете Чеченской Республики выделя-
ется несколько налогов, которые служат 
основными источниками налоговых дохо-
дов регионального бюджета. Наибольший 
объем поступления занимают три основных 
налога: налог на доходы физических лиц, 
акцизы и налог на имущество организаций. 
Эти налоги обеспечивают более 89% всех 
налоговых доходов регионального бюджета.

В целом можно отметить, что склады-
ваются положительные тенденции, выра-
жающиеся в  росте налоговых доходов 

республиканского бюджета Чеченской 
Республики, а  наличие негативных тенден-
ций объективно вызвано общей ситуацией 
в стране и введением санкций в отношении 
Российской Федерации рядом государств.

Неналоговые доходы бюджета Чечен-
ской Республики связаны прежде всего 
с качеством использования имущества, на-
ходящегося в  собственности субъекта РФ 
и демонстрируют тенденцию к увеличению, 
в  частности в  2017  году рост неналоговых 
доходов по сравнению с 2014 годом соста-
вил 492,0 млн. руб. или 261%.

Динамика и  структура неналоговых до-
ходов республиканского бюджета Чечен-
ской Республики представлена в таблице 3.

Виды доходов

2014 г. 2015 г. 2016 г. 2017 г.
Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Доходы от использования 
имущества, находящегося 
в государственной собственности

74,0 24,3 83,4 20,7 84,5 17,8 164,6 20,7

Платежи при пользовании 
природными ресурсами 15,8 5,2 18,5 4,5 15,6 3,3 10,0 1,3

Доходы от продажи материальных 
и нематериальных активов 84,6 27,8 133,0 33,0 116,2 24,5 236,2 29,6

Доходы от оказания платных услуг 
и возмещения затрат государства 21,3 7,0 11,9 3,0 82,0 17,3 76,9 9,7

Административные платежи 
и сборы 3,0 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 25,6 3,2

Штрафы, санкции, возмещения 
ущерба 12,1 4,0 156,1 38,7 176,5 37,21 183,2 23,0

Прочие неналоговые доходы 93,9 30,7 1,0 0,1 0,2 0,0 100,2 12,5
Итого неналоговые доходы 304,7 100,0 403,1 100,0 475,0 100,0 796,7 100,0
Таблица 3 — ​Состав и структура неналоговых доходов бюджета Чеченской Республики в 2014–2017 гг. [1; 2; 3; 4]
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Проанализировав данные таблицы, сле-
дует отметить, что неналоговые доходы го-
раздо более нестабильны чем налоговые 
доходы, однако, они не играют особой бюд-
жетообразующей роли, формируя от 0,5% 

Виды доходов

2014 г. 2015 г. 2016 г. 2017 г.
Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Всего, 
в млн. 
руб.

В% 
к итогу

Дотации 43564,4 76,2 40860,7 66,1 41307,7 72,7 42558,5 68,5
Субсидии 623,3 1,1 11809,3 19,1 4878,7 8,6 8256,7 13,3
Субвенции 6101,1 10,7 6765,5 10,9 7531,6 13,3 7984,8 12,8
Иные межбюджетные трансферты 6906,0 12,0 2371,5 3,9 3082,6 5,4 3341,3 5,4
Итого безвозмездных поступлений 57194,8 100,0 61807,0 100,0 56800,6 100,0 62141,3 100,0
Таблица 4 — ​Состав и структура безвозмездных поступлений бюджета Чеченской Республики в 2014–2017 гг. 
[1; 2; 3; 4]

до 1,1% доходов регионального бюджета.
Структура безвозмездных поступлений 

бюджета Чеченской Республики приведена 
в таблице 4.

В структуре безвозмездных поступлений 
значительная часть приходится на дотации, 
в 2014 году они составляли 76,2% всех без-
возмездных поступлений, однако можно 
отметить наметившуюся положительную 
тенденцию по их сокращению до 68,5% 
в 2017 году или на 7,7 процентных пункта. Та-
кая большая доля дотаций свидетельствует 
о финансовой несбалансированности ре-
гионального бюджета. Значительную роль 
в  безвозмездных поступлениях играют так-
же субвенции, они составляли в  2015  году 
10,7% всех безвозмездных поступлений 
и увеличились к 2017  году до 12,8% или на 
2,1 процентных пункта. Такая доля субвен-
ций не связана с  финансовым положени-
ем региона, а  обусловлена сложившейся 
в  Российской Федерации системой рас-

пределения полномочий и обязательств по 
уровням бюджетной системы.

Субсидии не играли значительной роли 
при формировании доходов бюджета, они 
занимали в 2015 году лишь 1,1% всех безвоз-
мездных поступлений, однако в 2017 году их 
доля составила уже 12,8%, что обусловлено 
участием Правительства Чеченской Респу-
блики в  реализации государственных про-
ектов и программ.

Полученные доходы распределяются 
на исполнение расходных обязательств 
Чеченской Республики. Финансирование 
расходных обязательств осуществляется 
по всем 14 разделам функциональной 
классификации.

Динамика расходов бюджета представ-
лена на рис. 3.

Рисунок 3 — ​Динамика расходов республиканского бюджета Чечен-
ской Республики в 2014–2017 гг., в млн. руб. [1; 2; 3; 4]
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Наименование раздела
2014 г. 2015 г. 2016 г. 2017 г.

Всего, 
млн. руб.

В% 
к итогу

Всего, 
млн. руб.

В% 
к итогу

Всего, 
млн. руб.

В% 
к итогу

Всего, 
млн. руб.

В% 
к итогу

Общегосударственные 
вопросы 4031,0 6,0 3465,3 4,8 3803,1 5,7 3783,6 5,2

Национальная оборона 47,7 0,0 25,4 0,0 26,4 0,0 25,6 0,0

Национальная безопасность 
и правоохранительная 
деятельность

202,8 0,3 169,6 0,2 174,6 0,3 182,4 0,2

Национальная экономика 8761,9 13,0 9429,3 13,0 8503,9 12,7 10454,1 14,3

Жилищно-коммунальное 
хозяйство 1732,7 2,6 631,0 0,9 1040,8 1,6 593,2 0,8

Охрана окружающей среды 77,3 0,1 86,1 0,1 66,3 0,1 295,2 0,4

Образование 22863,9 33,8 26421,3 36,6 22699,6 34,0 26205,1 35,9

Культура и кинематография 1534,1 2,3 983,7 1,4 980,4 1,5 1090,1 1,5

Здравоохранение 9562,4 14,1 10944,1 15,1 10054,8 15,1 3409,6 4,7

Социальная политика 13932,6 20,6 15966,2 22,1 14845,1 22,2 21703,5 29,7

Физическая культура и спорт 1676,4 2,5 1608,1 2,2 1649,8 2,5 1586,8 2,2

Средства массовой 
информации 1022,8 1,5 577,9 0,8 528,5 0,8 519,8 0,7

Обслуживание 
государственного 
и муниципального долга

110,0 0,2 89,6 0,1 45,9 0,0 10,2 0,0

Межбюджетные трансферты 2090,1 3,0 1884,1 2,7 2389,5 3,5 3125,0 4,4

Итого расходов 67645,7 100,0 72281,7 100,0 66808,7 100,0 72984,2 100,0

Таблица 5 — ​Анализ расходов бюджета Чеченской Республики в разрезе разделов бюджета в 2014–2017 гг., 
в млн. руб. [1; 2; 3; 4]

Можно отметить, что расходы бюджета 
отражают динамику доходов бюджета Че-

ченской республики. Анализ расходов при-
веден в таблице 5.

В числе наиболее существенных из-
менений в структуре расходов можно вы-
делить снижение доли расходов на здра-
воохранение с  15,1% до 4,7% и  ростом 
расходов на социальную политику с 22,2% 
до 29,7%, однако данная тенденция вызвана 
изменением учета расходов и переносом 
обязательств по медицинскому обслужива-
нию за неработающее население из рас-
ходов на здравоохранение в  расходы на 
социальную политику.

Для определения направлений совер-
шенствования системы управления регио-
нальными бюджетами в Российской Феде-
рации и  конкретно бюджетом Чеченской 
Республики, необходимо указать основные 
проблемы в данной области.

Во-первых, необходимо отметить, что на 
сегодняшний момент нарушаются основ-
ные принципы бюджетного федерализма, 
поскольку отношения равноправных контр-
агентов в настоящее время не свойственны 

федеральному центру и  субъектам РФ. 
Отмечается наличие жесткой вертикальной 
субординации, а  не горизонтальные взаи-
модействия как того требуют принципы бюд-
жетного федерализма. Преобладание фе-
деральных налогов в доходах бюджетов всех 
уровней, широкие налоговые полномочия 
федерального центра, а  также отсутствие 
целостной системы горизонтальных меж-
бюджетных трансфертов, инициирующих 
повышение ответственности и  самостоя-
тельности региональных и местных органов 
власти при формировании бюджетов тер-
риторий, являются следствием доминиро-
вания вертикальных отношений. Вследствие 
этого возникают сложности с перераспре-
делением налоговых доходов между бюд-
жетами бюджетной системы [10].

Таким образом, сохраняется высокий 
централизм налоговых полномочий и,  как 
результат, высокий уровень централиза-
ции ответственности за финансирование 
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расходов. Кроме того, необходимо ска-
зать о включении так называемого «полити-
ческого фактора», т. к. часто нарушается 
принцип равенства при распределении 
средств финансовой помощи из соответ-
ствующих фондов.

Во-вторых, наполняемость доходами 
региональных и  местных бюджетов оста-
ется весьма большой проблемой. Зако-
нодательно закрепленные в  настоящее 
время источники и нормативы отчислений 
от налогов и сборов не позволяют обеспе-
чить в  полном объеме расходные обяза-
тельства субъектов РФ и  муниципальных 
образований. Кроме того, абсолютное 
преобладание федерального налогоо-
бложения [9] и  незначительная налоговая 
база региональных и  местных налогов, 
перечень которых к тому же за последние 

Главный распорядитель 
бюджетных средств

Сумма задолженности 
по налогам

Сумма задолженности 
по пени

Сумма задолженности 
по штрафам

Министерство автомобильных дорог 
Чеченской Республики 2,4 0,1 0

Министерство природных ресурсов 
и охраны окружающей среды 9,2 2,4 2,4

Министерство по делам молодежи 
Чеченской Республики 37,0 8,5 0

Министерство здравоохранения 
Чеченской Республики 21,0 6,5 1,9

Министерство культуры Чеченской 
Республики 0,4 0 0

Министерство образования и науки 
Чеченской Республики 0,2 0,0 0,0

Министерство транспорта и связи 
Чеченской Республики 16,3 0,2 0

Министерство экономического 
и территориального развития 
и торговли Чеченской Республики

0,2 0 0

Итого задолженности 86,7 17,7 4,3

Таблица 6 — ​Объем задолженности по налогам и сборам разрезе главных распорядителей средств бюджета 
Чеченской Республики, в млн. руб. [5]

годы существенно сократился, не обе-
спечивают регионы и муниципалитеты не-
обходимыми финансовыми ресурсами 
для удовлетворения своих потребностей. 
Это обстоятельство ведет к  снижению от-
ветственности региональных и  муници-
пальных властей за состояние экономи-
ки территории, препятствует проведению 
стимулирующей экономической политики 
субъектов Российской Федерации [7].

В-третьих, происходит неполное пере-
числение налогов и  сборов в  бюджет Че-
ченской Республики, в  том числе органи-
зациями, находящимися в ведении главных 
распорядителей бюджетных средств Че-
ченской Республики. Их задолженность на 
01 января 2019 г. составила 108,7 млн. руб.

Структура задолженности представлена 
на рис. 4.

Рисунок 4 — ​Структура задолженности по налогам и сборам в бюд-
жет Чеченской Республики на 1 января 2019 года, в%% [5]
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Для решения данных проблем мож-
но предложить ряд рекомендаций.

Для укрепления доходной базы субъ-
ектов РФ и  местных бюджетов необ-
ходимо на федеральном уровне со-
здать предпосылки для обеспечения их 
стабильности и  сбалансированности. 
В связи с этим:

•  необходимо перераспределе-
ние расходных полномочий между 
федеральными и  региональными ор-
ганами исполнительной власти в  связи 
с передачей на региональный уровень 
федеральных полномочий, подкре-
пленных соответствующими финансо-
выми ресурсами;

•  поскольку перераспределение 
расходных обязательств представляет-
ся достаточно сложным и  длительным 
процессом, предлагается для решения 
вопросов наполняемости региональ-
ных бюджетов решить данную пробле-
му путем изменения пропорций рас-
пределения налоговых доходов между 
федеральным бюджетом и  бюджета-
ми субъектов Российской Федерации. 
В  последние годы проведение бюд-
жетной реформы привело к  центра-
лизации налоговых доходов, чему спо-
собствовал перенос на федеральный 
уровень наиболее собираемых, но не-
равномерно размещенных источников 
доходов территориальных бюджетов, 
таких, как НДС, платежи за пользование 
недрами и  др. Также проблемой для 
региональных бюджетов являются вы-
падающие налоги [9]. С 01 июня 2009 г. 
в  бюджеты субъектов не поступает на-
лог на игорный бизнес, ведь этот вид 
бизнеса теперь разрешен лишь в четы-
рех зонах РФ. Также, бюджеты субъектов 
понесли потери в результате изменений 
в  налоговом кодексе, предусматрива-
ющих увеличение предельного разме-
ра доходов, ограничивающего право 
перехода на упрощенную систему 
налогообложения, до 45 миллионов ру-
блей, а также увеличение предельного 
размера доходов налогоплательщика 
до 60 миллионов рублей в части утраты 
права применения упрощенной систе-
мы налогообложения, при этом еще 
и происходит индексация данных сумм 
на уровень инфляции [5];

•  необходимо принять меры по 
снижению суммы задолженности по 

налогам, сборам, пеням и штрафам, 
особенно в  отношении учреждений, 
подведомственных государственным 
органам власти Чеченской Республики, 
так как неполное перечисление нало-
гов ведет к увеличению государственно-
го долга, особенно в части кредитов, за-
нимаемых у кредитных учреждений, что 
не способствует повышению сбалан-
сированности регионального бюджета. 
Прежде всего следует вынести преду-
преждение основным должникам Че-
ченской Республики. При сохранении 
суммы задолженности Правительство 
Чеченской Республики может поста-
вить вопрос о  соответствии должност-
ных лиц, занимающих руководящие 
должности в этих органах замещаемой 
должности.

Обеспечение сбалансированности 
бюджетов субъектов Российской Фе-
дерации осуществляется прежде всего 
через систему межбюджетного регули-
рования. Несмотря на отлаженный ме-
ханизм распределения межбюджетных 
трансфертов, действующий в  течение 
не одного года, существует ряд про-
блемных вопросов, требующих более 
пристального рассмотрения, решение 
которых позволит скорректировать про-
цесс распределения межбюджетных 
трансфертов и облегчит контроль за их 
использованием [8].

В связи с этим предлагается провести 
мероприятия в области межбюджетных 
отношений, проведение которых позво-
лит перейти на новую ступень экономи-
ческого развития страны.

Первая проблема, которую хотелось 
бы отметить, заключается в том, что в на-
стоящее время существует более 100 
видов межбюджетных трансфертов, 
с учетом того, что около 90 видов зани-
мают в региональных бюджетах не бо-
лее 1%. Это очень усложняет ситуацию 
контроля использования перечисленных 
трансфертов в региональные бюджеты 
[8]. Представляется целесообразным 
упростить систему межбюджетных от-
ношений, объединить существующие 
трансферты в  более крупные группы. 
Так же следует развивать направление, 
выделенное в бюджетной политике как 
«бюджетирование, ориентированное 
на результат», призванное создать сти-
мулы региональным исполнительным 
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органам более эффективно использо-
вать выделенные им средств из феде-
рального бюджета.

Стоит заострить внимание на том, 
что принято выделять две большие 
группы собственных доходов регио-
на (налоговые и неналоговые). Изучив 
данный вопрос в Бюджетном кодексе 
РФ, мы выяснили, что под собственны-
ми доходами понимаются доходы РФ, 
субъектов РФ и муниципальных райо-
нов, которые они вправе направлять на 
обеспечение расходных обязательств 
в  ходе осуществления собственных 
полномочий. Субвенции в состав соб-
ственных доходов не включены, так 
как целью их предоставления являет-
ся финансирование делегированных 
полномочий. Следовательно, доходы 
можно разделить на две группы: соб-

ственные и делегированные, что явля-
ется более логичным.

Межбюджетные трансферты в  пря-
мом смысле не являются собственными 
доходами. Собственными доходами 
являются налоговые и неналоговые дохо-
ды, за исключением дотаций на вырав-
нивание бюджетной обеспеченности, 
перечисляемых по дополнительным 
нормативам, так как их объем в соста-
ве бюджета региона является опреде-
ляющим понятием финансовой само-
стоятельности органа исполнительной 
власти на каждом из уровней. Здесь 
возникает ситуация, которая требует до-
полнительного рассмотрения.

В настоящее время в бюджетном за-
конодательстве закреплена классифи-
кация доходов бюджетов, представлен-
ная на рис. 5.

Рисунок 5 — ​Действующая классификация доходов бюджетов

Предлагается изменить суще-
ствующую систему деления доходов 
субъектов Российской Федерации 
на две группы:

собственные доходы (сюда включе-
ны налоговые и  неналоговые доходы, 

дотации и субсидии);
доходы, направленные на реали-

зацию делегированных полномочий 
(куда отнесены перечисляемые в бюд-
жет региона субвенции) (рис. 6).
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Проблема наполнения регионального 
бюджета является достаточно актуальной, 
поскольку именно регионы осуществля-
ют выравнивание обеспеченности му-
ниципальных образований и  выступают 
гарантом обеспечения нормального 
уровня жизни проживающего на террито-
рии населения.

Целесообразно при составлении про-
екта бюджета исходить из консерватив-
ных сценариев развития доходной части 
регионального бюджета. В результате та-
кой политики у субъекта РФ повышается 
возможность получения дополнительных 
доходов. При этом данные дополнитель-
ные доходы можно использовать с целью 
увеличения расходов, которые снижают 
обязательства региона в будущем. К  та-
ким расходам можно отнести:

•  расходы, направленные на до-
срочное погашение государственного 
долга субъекта Российской Федерации;

•  расходы на капитальный ремонт 
объектов коммунальной и  социальной 

инфраструктуры, содействие капиталь-
ному ремонту жилищного фонда [6, 11].

Осуществление этих расходов при 
благоприятной экономической обста-
новке позволит бюджету сэкономить зна-
чительные средства, которые он бы мог 
потратить в будущем. Такая экономия по-
высит финансовую устойчивость региона 
и  смягчит нагрузку на бюджет при ухуд-
шении экономической ситуации.

Таким образом, достижение устойчи-
вого финансового положения субъектов 
Российской Федерации является одной 
из наиболее важных задач, стоящих пе-
ред органами государственной власти 
и  управления, именно поэтому актуаль-
ным вопросом остается поиск путей 
и  мер повышения устойчивости регио-
нальных бюджетов, которые направлены 
на мобилизацию доходов бюджета и оп-
тимизацию его расходов.

Рисунок 6 — ​Предлагаемая классификация доходов бюджетов
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Анализ отечественной и  зарубежной 
теоретической базы по основам корпо-
ративных финансов, в рамках экономиче-
ского развития хозяйствующих субъектов по 
регионам Российской Федерации, пока-
зывает неразрывность связи между тремя 
ключевыми дефинициями — ​«корпоратив-
ные финансы», «финансовый менеджер» 
и  «финансовая стратегия». Именно этот 
симбиоз порождает как определенность, 
так и  неопределенность всех прямых или 
производных понятий, будь то «финансовые 
стратегии», «стратегия корпорации», «фи-
нансовый менеджмент», «корпоративный 
менеджмент», «управление финансами», 
«корпоративное управление», «управле-
ние проектами», «инвестиционный менед-
жмент» и т. д. [9, с. 3–19].

Что в  настоящее время представляют 
собой корпоративные финансы, какими 
отличительными характеристиками они об-
ладают, как их следует трактовать в рамках 
новейших экономических систем (с учетом 
усиления роли нематериальных активов, 
сетевой экономики, Интернет-технологий)? 
Эти и  другие вопросы призваны очертить 
ареал использования данного понятия, 
а  также понять глубину существующих 
в  настоящее время междисциплинарных 
и  межкатегориальных синтеза, конверген-
ции и интегрированности.

Так, коллектив авторов во главе с Авдее-
вой В.И [3, с. 11] считают, что корпоративные 
финансы — ​это, прежде всего, множество 
тех экономических отношений, которые 
связаны с  задачами по формированию 
и  эффективному использованию только 
финансовых ресурсов для достижения ор-
ганизационных (корпоративных) целей.

Исследователи Томилина Е. П., Агарко-
ва Л. В., Доронин Б. А. и  другие [14, с.  14–
22], трактуя финансы корпораций, прежде 
всего сопрягают их с  государственными 
финансами («широкий круг денежных отно-
шений, связанных с формированием и ис-
пользованием капитала, доходов, процессе 
кругооборота их средств») и  только после 
отождествляют их (финансы корпораций) 
с организационным функционалом по соз-
данию финансовых отношений со своими 
уже имеющимися и/или потенциальными 
партнерам (упоминая тех, которые связан-
ны с возникновением вновь созданной про-
дукции, с  учредителями и  инвесторами, 
внутри корпорации, внутри объединений, 
с финансово-кредитной системой).

В свою очередь Чеботарь Ю. М. полага-
ет, что корпоративные финансы — ​это фи-
нансы, во‑первых, соединенные с  денеж-
ными отношениями, во‑вторых, имеющие 
особые характер или функции по фор-
мированию, распределению и  использо-
ванию финансовых ресурсов хозяйствую-
щих субъектов и/или их объединений [13, 
с. 12–20].

Представляется, что известную путаницу 
в  корректное понимание термина «кор-
поративные финансы» вносят различия 
между иностранным и  отечественным по-
нятийно-категориальном опытом генезиса 
дефиниции «корпорация».

За рубежом, и  законодательно и  тер-
минологически, корпорация — ​это одна из 
форм ведения частного бизнеса, отличи-
тельной особенностью которой являются 
ее активы, четко отделяемые от личной соб-
ственности ее менеджеров и  владельцев 
(под ними, как правило, имеются в  виду 
акционерные компании открытого и закры-
того типа четырех разновидностей: публич-
ные, полупубличные, предпринимательские 
и неприбыльные/некоммерческие/непред-
принимательские) [см. 6].

В России, напротив, восприятие корпо-
раций не столь однозначно, наблюдается 
своеобразный разброс определений как 
в нормативно-правовой, так и в исследова-
тельской разъяснительной практике:

—  Очевидно, что максимально при-
ближенным (семантически) к  западной 
трактовке термина «корпорации» является 
термин «компания»1, а совпадающим сло-
весно, — ​одна из российских некоммер-
ческих форм хозяйствования, именуемая 
«государственные корпорации» (в соответ-
ствии с главой 4 Гражданского Кодекса РФ 
[2] и ФЗ РФ «О некоммерческих организа-
циях» [1]);

—  Считая корпорации классическим 
коммерческим механизмом с  акцио-
нерной формой хозяйствования, часть 
отечественных ученых полностью иденти-
фицируют их со всеми разновидностями 
российских акционерных обществ [10];

—  Наиболее близкая нам, по духу интер-
претации термина, третья группа авторов 
справедливо полагает, что «корпорация» 
1  компания или юридическое лицо, являющееся субъек-
том права, имеющее определенную организационно-пра-
вовую форму, обладающее специфичной организационной 
структурой, функционирующее по своей бизнес-системе с 
собственным социально-производственно-имуществен-
ным комплексом и финансовыми объектами
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формируется не только по организацион-
но-правовому признаку (например, только 
государственные корпорации и/или акцио-
нерные общества), но и  по ряду дополни-
тельных характеристик — ​развитой органи-
зационной структурой, диапазоном видов 
деятельности и/или долей рынка, обшир-
ной системой организационно-экономи-
ческих связей, штатом профессиональ-
ных управляющих (например, по наличию 
долей собственности список может быть 
частично дополнен компаниями-общества-
ми с  ограниченной ответственностью) [16, 
с. 35–37; 13].

Ковалев В. В., в своей статье «Проблема 
понятийной неопределенности в  приклад-
ной экономике», анализируя западные пер-
воисточники, акцентирует наше внимание 
на том, что неоклассический подход к тео-
рии финансов должен проявляться в актив-
ной фокусировке на финансовых рынках, 
а  «предметом изучения финансового ме-
неджмента (корпоративных финансов) яв-
ляются финансы фирмы как самостоятель-
ного субъекта бизнес-отношений» [9, с. 15].

В этой связи, наиболее интересной 
и своевременной является идея, озвученная 
коллективом авторов, возглавляемым ректо-
ром ФГОБУ ВО «Финансовый университет 
при Правительстве Российской Федера-
ции», профессором Эскиндаровым М. А., 
считающими, в  определении корпоратив-
ных финансов, наиболее важным примат 
роли корпоративных менеджеров и  того, 
насколько правильно эти менеджеры, с од-
ной стороны, — ​понимают суть корпора-
тивных финансов, с  другой, — ​принимают 
соответствующие управленческие реше-
ния по ведению того или иного бизнеса [12, 
с. 10–25].

Как отмечает заведующий кафедрой 
«Государственного и  муниципального 
управления» ФБГОУ ВО «ГУУ», профессор 
Зотов В. Б., в  современных условиях тем 
более важными остаются вопросы как са-
моменеджмента, так и того как эти менед-
жеры/управленцы взращиваются, какой 
именно путь проходят в вопросах профес-
сионального роста [7, с. 84–87].

Фактически речь идет о том, что, вне за-
висимости от организационно-правовой 
формы и  имеющихся оборотов, любой 
бизнес — ​это система с меньшими входны-
ми (Х или денежный поток на приобретение 
необходимых активов) и  большими выход-
ными (У  или денежным потоком, получае-

мым собственниками бизнеса) перемен-
ными (т. е., превышение У  над Х — ​смысл 
функционирования любых финансовых 
систем), а  корпоративные финансы, та-
ким образом, сфокусированы на принятии 
частных или комплексных решений по фи-
нансированию тех или иных проектов в раз-
личных бизнес-структурах [12, с. 10–25].

В любом случае, в  данном контексте 
показательна методология формирования 
данных российской официальной стати-
стики [8]:

–  несмотря на известное разнообразие 
организационно-правовых форм россий-
ских предприятий, в  категории «Регионы 
России. Социально-экономические пока-
затели», во вкладке «Общая характеристи-
ка предприятий и организаций» мы увидим 
только 7 (достаточно скудных по наполне-
нию) групп данных: 1. «Число предприятий 
и  организаций» (общий итог некоммерче-
ских и  некоммерческих организаций по 
годам), 2. «Распределение числа предпри-
ятий по видам экономической деятельно-
сти в N-м году» (9 очень укрупненных видов 
экономической деятельности), 3. «Распре-
деление числа предприятий по организа-
ционно-правовым формам в  N-м году» 
(разделенные на 4 группы коммерческих 
и  некоммерческих организаций, фонды 
и  учреждения), 4. «Распределение числа 
предприятий по формам собственности 
в  N-м году» (сгруппированные в  7 групп — ​
государственная, муниципальная, частная, 
общественных и  религиозных организаций 
(объединений), иностранная, совместная, 
прочие формы собственности, включая 
смешанную российскую, собственность 
государственных корпораций), 5. «Рас-
пределение учреждений государственной 
и  муниципальной собственности по ор-
ганизационно-правовым формам в  N-м 
году» (государственной и  муниципальной 
собственности, состоящие из соответ-
ственно казенных, бюджетных и  автоном-
ных), 6. «Оборот организаций по видам 
экономической деятельности в  N-м году» 
(опять-таки оборот по 9 очень укрупненным 
видам экономической деятельности), 7. 
«Распределение оборота организаций по 
формам собственности в N-м году» (пред-
ставлено распределение оборота орга-
низаций почему-то по 6, а  не 7 формам 
собственности);

–  во вкладке «Финансы» той же катего-
рии «Регионы России. Социально-эконо-
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мические показатели», мы увидим только 
смесь данных касательно консолидиро-
ванных бюджетов субъектов Российской 
Федерации (следует отметить, что в отече-
ственной хозяйственной практике важность 
бюджетов федерального, регионального 
и  муниципального уровней безусловна 
с  позиций перераспределения финансо-
вых потоков на национальном, межрегио-
нальных, внутрирегиональных и  местных/
муниципальных рынках [см. 15, 100–108]), 
Пенсионного фонда России, ФОМСа (Фон-
да обязательного медицинского страхова-
ния), количества кредитных организаций, 
депозитных и  кредитных позиций юридиче-
ских и  физических лиц, финансовой ре-
зультативности юридических лиц и т. д. и т. п. 
(т. е. очевиден «замес» финансовых состав-
ляющих коммерческих и некоммерческих, 
государственных и  негосударственных 
юридических лиц микро-, мезо- (региональ-
ного) и  макро-экономического уровней 
хозяйствования);

–  таким образом, Росстат не ведет ста-
тистику понятия «корпоративные финансы», 
бессистемно (вкладки «Общая характери-
стика предприятий и  организаций» и  «Фи-
нансы» категории «Регионы России. Соци-
ально-экономические показатели» имеют 

Таблица 1

Сущность, основные детерминанты и значение гипотез Миллера-Модильяни
Гипотезы Миллера-Модильяни

Признак Первая теорема Вторая теорема Третья теорема Модифицированная 
теория

Сущность
Структура капитала по 
отношению к рыночной 
стоимости предприятия 

несущественна

Издержки по собственному 
капиталу можно выражать 
в виде линейной функции 
от степени задолженности

Постоянство средне-
взвешенной стоимости 

капитала

Компромисс между эконо-
мией от снижения налого-

вых выплат и финансовыми 
затратами

Детерми-
нанты

Налоги, потенциал не-
платёжеспособности, 
объем асимметричной 

информации

Объемы собственного ка-
питала, заемных средств

Объем заемных средств, 
рискованность проектов

Объемы налоговых выплат, 
собственного и заемного 

капиталов

Значение

При оптимизации структу-
ры капитала необходимо 
проверять влияние де-
терминант на структуру 

капитала

Не существует оптималь-
ной степени задолжен-

ности

Вид финансирования инве-
стиций не имеет значения 
применительно к вопросу 
о стоимости инвестиций

наличие определённой 
доли заёмного капитала 

предпочтительно для 
предприятия;

чрезмерное использование 
заёмного капитала неже-

лательно для предприятия;
каждому предприятию 
свойственна своя опти-

мальная структура капи-
тала.

Современные направления теоретико-методологических производных гипотез Миллера-Модильяни:

Теории агент-
ских издержек

Иерархические теории 
и модели

Сигнальные модели (асси-
метричность информации)

Поведенческие и/или
бихевиористские теории 

и модели

Теории и модели 
трансакционных из-

держек

«рваную» связанность, что в  значительной 
мере отягощает возможность выбора не-
обходимых данных и их непосредственного 
статистического сравнительного анализа) 
и по разным основаниям (так же отягощен 
выбор необходимых данных и их статисти-
ческого сравнительного анализа) исследуя, 
в рамках скорее линейных статистических 
задач, скорее термин «финансы пред-
приятия»; как результат, — ​как именно кор-
ректнее посчитать, о каких именно финан-
сах можно говорить в  России, насколько 
они корпоративны (в соответствии с запад-
ной методологией и/или теперь уже «как 
есть» сформировавшейся отечественной 
методологией?) — ​эти и другие вопросы до 
сих пор остаются открытыми.

Показательно, что в  иностранных источ-
никах, отмечается следующее:

–  суть корпоративных финансов макси-
мально полно отражена в первой, второй, 
третьей и  модифицированной теоремах 
Миллера-Модильяни; согласно модифи-
цированной теореме Миллера-Модильяни 
смысл оптимальных корпоративных финан-
сов сводится к простой управленческой за-
даче — ​поиску баланса между экономией 
от снижения налоговых выплат и финансо-
выми затратами [5] (см. таблицу 1);
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–  согласно Брейли С. И  Майерсу Р., 
корпоративные финансы — ​это всегда си-
стема управления финансами корпора-
ций [4], которая, по мнению Тютюкиной Е. Б. 
и Рукшиной Е. И. [17] (по результатам ино-
странной литературы), может быть пред-
ставлена как совокупность таких системо-
образующих управленческих компонентов, 
как — ​цели, задачи, принципы, функции, 

Таблица 2

Финансовые стратегии
Группа 

определений С правовой точки зрения С точки зрения структуры 
капитала Синтезируемое понятие

Корпорации Предприятие, государственная 
корпорация Акционерное общество Корпорация

Группа 
определений С правовой точки зрения С точки зрения структуры 

капитала Синтезируемое понятие

Финансы Финансы предприятия/юридического 
лица, государственной корпорации Корпоративные финансы

Группа
определений С правовой точки зрения С точки зрения структуры 

капитала Синтезируемое понятие

Финансовая 
стратегия

Финансовая стратегия предприятия/
юридического лица, государственной 

корпорации
Финансовая стратегия корпорации, корпоративная 

финансовая стратегия

объекты, субъекты, элементы, базовые кон-
цепции и теории.

В итоге, можно заметить, что искомая 
нами категория «финансовые стратегии» 
трактуется в  отечественных источниках по 
тому же механизму, с прямой аналогией, 
так же как термины «корпорация» и «корпо-
ративные финансы».

Таким образом, завершая экскурс в по-
нятийно-категориальную расшифровку 
исследуемых терминов, отталкиваясь от 
сложностей их нормативно-правового, по-
нятийно-категориального и  статистическо-
го толкования, применительно к  практике 
экономического развития хозяйствующих 
субъектов по регионам Российской Феде-
рации, можно заключить следующее:

1.«финансовая стратегия», «финансо-
вая стратегия корпорации», «корпоратив-
ная финансовая стратегия», с организаци-
онной точки зрения, могут восприниматься 
тождественными понятиями, особенно если 
речь идет о  построении долгосрочной си-

стемы принятия управленческих решений 
по финансированию тех или иных про-
ектов данной бизнес-структуры, реализу-
ющей свои бизнес интересы на данной 
территории данного субъекта Российской 
Федерации;

2. в  зависимости от экономического 
уровня хозяйствования, термины целесо-
образно разделять на: 1) финансовые 
стратегии локально действующих на ми-
кро- и  мезо-уровне юридических лиц и  2) 
глобальные корпоративные макро-страте-
гии, реализуемые крупными конгломерата-
ми на национальных рынках.
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В организации исполнения бюджетов уже 
более 10  лет активно используются казна-
чейские технологии, обеспечивающие по-
вышение ликвидности бюджетных средств, 
находящихся на едином счете бюджета. 
В 2008 г. Согласно ст. 236 Бюджетного кодек-
са (БК РФ) Российская Федерация и субъ-
екты Российской Федерации размещают 
на банковских депозитах временно сво-
бодные остатки средств бюджета. Разме-
щение разрешено регионам, в  бюджетах 
которых расчетная доля межбюджетных 
трансфертов из федерального бюджета 
(за исключением субвенций) в течение двух 
из трех последних отчетных финансовых 
лет не превышала 20% объема собствен-
ных доходов консолидированного бюджета 
субъекта Российской Федерации. Порядок 
размещения бюджетных средств на бан-
ковские депозиты определяется Правитель-
ством Российской Федерации, высшими 
исполнительными органами государствен-
ной власти субъектов Российской Феде-
рации в соответствии с законодательством 
Российской Федерации.

В процессе исполнения бюджета, как 
правило, происходит неравномерное по-
ступление доходов в бюджет и осуществле-
ние выплат, которые в течение финансового 
года формируют дефицит или профицит 
ликвидности. Финансовые органы заинте-
ресованы в эффективном управлении сво-
бодным остатком бюджетных средств для 
обеспечения его ликвидности и  получения 
процентного дохода, используя определен-
ные финансовые инструменты.

Технология единого счета бюджета, яв-
ляющаяся основным признаком казначей-
ской системы исполнения бюджета, по-
зволяет эффективно управлять свободным 
остатком. Процесс размещения свободно-
го остатка средств направлен на обеспе-
чение ликвидности единого казначейского 
счета при консолидации имеющихся огра-
ниченных бюджетных денежных средств, 
контроле за их поступлением и  расходо-
ванием, а  также обеспечении исполнения 
принятых обязательств соответствующих 
бюджетов [4–6].

Надо отметить, что механизм управ-
ления ликвидностью связан с  работой 
по снижению рисков и  развитию рынков 
краткосрочных средств. Операции, обе-
спечивающие повышение ликвидности 
бюджетных средств, должны проводиться 
с предварительной оценкой совокупности 

рисков. Поэтому для эффективного управ-
ления рисками требуется решение задачи 
сглаживания, которое в  современных ус-
ловиях организации исполнения бюджетов 
не должно зависеть от составляющих еди-
ного казначейского счета, консолидиру-
ющего остатки средств бюджета. В  то же 
время требуется определенная «подушка 
безопасности» для осуществления внепла-
новых расходов.

В Российской Федерации среди инстру-
ментов управления остатком свободных 
бюджетных средств основным из них высту-
пает размещение бюджетных средств на 
депозитах.

Важную роль в  консолидации остатков 
для размещения играет организация кас-
сового планирования и  прогнозирования. 
Введение ст. 217.1 БК РФ закрепило исполь-
зование кассового плана при организации 
исполнения бюджета, который становится 
эффективным инструментом в управлении 
региональными бюджетными средствами, 
поскольку позволяет прогнозировать по-
ступления и  выплаты с  увязкой выполнения 
расходных обязательств своевременно 
и  в  полном объеме. В  отдельных регионах 
составление достоверного кассового про-
гноза и  его исполнение осуществляются 
по удобным для финансового органа сро-
кам — ​декадам и пятидневкам.

Таким образом, операции по консоли-
дации бюджетных ресурсов, имеющихся 
в  ограниченном объеме, а  также постоян-
ный мониторинг поступлений и  расходов 
на едином счете бюджета с обязательным 
исполнением принятых обязательств пу-
блично-правовых образований дают воз-
можность управлять ликвидностью единого 
казначейского счета.

В 2008 г. перечень регионов, начавших 
практику размещения свободных остатков, 
включал 19 субъектов Российской Федера-
ции. С 2009 г. их количество составляло 15. 
С  2013 г. Кемеровская область возобнови-
ла практику размещения после годового 
перерыва, а Республика Татарстан ее пре-
кратила, возвратившись к ней уже в 2018 г., 
«новичком» стала Иркутская область. 
В 2014 г. В перечне участников осталось уже 
14 регионов, а в 2015 г. — 13. В 2016 г. дохо-
ды от размещения получили 10 субъектов 
Российской Федерации. В  2017 г. возобно-
вили практику размещения Кемеровская 
и  Свердловская области. В  2018 г. Татар-
стан вошел в  число 13 регионов, осущест-
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вляющих размещение свободного остатка 
средств. После нескольких нестабильных 
лет развития экономики Калужской области 
показатели регионального бюджета показа-
ли значительный рост, обеспечив включение 
области в состав недотационных регионов. 
Это позволило в начале 2019 года разрабо-
тать механизм размещения остатка, попыт-
ка которого состоялась в  марте текущего 
года и была продолжена в мае.

В перечень постоянно размещающих 
свободные бюджетные средства регионов 
входят Ленинградская, Московская, Тюмен-
ская, Самарская области, города Москва 
и  Санкт-Петербург, Республика Башкор-
тостан. С 2010 г. в этом списке Ханты-Ман-
сийский автономный округ — ​Югра, дохо-
ды которого от размещения на депозиты 
в  среднем составляют 0,9% общей сум-
мы доходов. В  2013 г. такая практика была 
успешно начата в  Сахалинской области, 
где удельный вес таких поступлений удер-
живается на уровне 1%.

В практике использования кэш-техно-
логий на региональном уровне основным 
инструментом выступает размещение сво-
бодного остатка на банковских депозитах, 
поскольку преимуществ у такой технологии 
значительно больше.

В каждом субъекте Российской Феде-
рации разработаны нормативные право-
вые акты, обеспечивающие регулирова-
ние процедур размещения и  механизм 
отбора кредитных организаций для участия 
в  таком конкурсе. Имеющиеся отличия от 
регламента такой деятельности, проводи-
мой с  федеральными бюджетными ре-
сурсами, состоят в  основном в  распре-
делении полномочий между участниками 
таких процедур.

До 2018 г. каждый субъект Российской 
Федерации разрабатывал свои требова-
ния к  кредитным организациям, участву-
ющим в  конкурсах на размещение бюд-
жетных остатков. Федеральным законом 
от 18.07.2017 № 178-ФЗ были внесены из-
менения в ст. 236 БК РФ, согласно которым 
требования к  кредитным организациям, 
в  которых могут размещаться средства 
бюджетов субъектов Российской Федера-
ции на банковские депозиты, должны быть 
не ниже уровня требований, установленных 
Правительством Российской Федерации 
к кредитным организациям, в которых могут 
размещаться средства федерального бюд-
жета на банковские депозиты. Данный под-

ход не только обеспечил единые критерии 
для отбора кредитных организаций в  про-
цессе размещения бюджетных средств, но 
и  снизил риски субъектов Российской Фе-
дерации в работе с банковским сектором.

Анализ доходов региональных бюджетов 
от размещения остатков за весь период 
такой практики показал, что незначитель-
ное снижение было только в  2010 г., когда 
отдельные субъекты РФ были вынуждены 
отказаться от такого инструмента управ-
ления ликвидностью. В целом за 10 лет на-
блюдается положительная динамика. Так, 
если в  2008 г. общий объем таких доходов 
составил 34467048,6  тыс. руб., то в  2018 г. 
Поступления по данному источнику достиг 
91336107,9 тыс. руб.

Москва, Санкт-Петербург, Республика 
Башкортостан, Московская, Тюменская, 
Сахалинская области — ​регионы, которые 
получили наибольшие объемы доходов от 
управления свободным остатком бюджет-
ных средств.

Развитие практики управления свобод-
ными остатками характеризуется и  посто-
янным ростом доли региональных дохо-
дов, полученных от размещения свободных 
остатков бюджетных средств. Так, если 
в  2013 г. удельный вес таких доходов в  об-
щем объеме поступлений региональных 
бюджетов составлял 0,5%, то в 2018 г. он до-
стиг 0,7% (по результатам 2017 года — ​1,06%).

Как показали расчеты, в  общей сумме 
доходов бюджета конкретного субъекта 
Российской Федерации такие поступле-
ния незначимы. В среднем они составляют 
от 0,2 до 4% всех доходов бюджета, однако 
они формируют дополнительные финан-
совые возможности при решении соци-
ально-экономических задач региона. При 
этом важно отметить, что это осуществляет-
ся только за счет маневрирования и управ-
ления свободным остатком.

Таким образом, в российской практике 
субъекты Российской Федерации исполь-
зуют различные инструменты управления 
ликвидностью свободного остатка бюд-
жетных средств. Управление ликвидностью 
обеспечивает необходимый минималь-
ный уровень денежных средств на едином 
счете и  в  конечном итоге экономию бюд-
жетных средств и  снижение долговой на-
грузки на бюджет.

На наш взгляд, пристального внима-
ния заслуживает рассмотрение пере-
носа практики управления свободными 
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остатками в  перспективе и  на муници-
пальный уровень.

Как сказано выше, ст.  236 БК РФ сегод-
ня возможность размещения свободно-
го остатка и  передача в  доверительное 
управление в организации исполнения му-
ниципальных бюджетов не предусмотре-
на. Однако создаваемые условия для эф-
фективного исполнения бюджетов должны 
быть равными для всех публично-правовых 
образований.

В то же время, по мнению ряда авто-
ров, сегодня «в российских муниципаль-
ных образований в  силу ограниченности 
временных, трудовых ресурсов или из 
профессионального уровня недостаточ-
но активно используется методический 
инструментарий, в  частности, методики 
сравнительного анализа, инструментарий 
риск-менеджмента, информационно-ком-
муникационный инструментарий (напри-
мер, в  зарубежной практике для этого 
давно используется системы бизнес-интел-
лекта), позволяющие выявить сильные и сла-
бые стороны текущего состояния местного 
бюджета, возможности и  угрозы, пути их 
устранения» [3].

При имеющихся значительных остатках 
на счетах местных бюджетов современ-
ные технологии управления финансовыми 
ресурсами могли бы приносить допол-
нительные доходы местному уровню. Са-
мостоятельно организовать управление 
ликвидностью на местном уровне представ-
ляется достаточно проблематичным. Это 
обусловлено не только законодательными 
ограничениями, но и зачастую отсутствием 
кредитных организаций на местах, готовых 
участвовать на конкурсной основе в проце-
дурах размещения свободного остатка на 
депозитах. Как показывает региональный 
опыт, не все кредитные организации готовы 
к  такому взаимодействию, особенно при 
повышении требований к  кредитным орга-
низациям согласно п. 2 ст. 236 БК РФ. Кроме 
того, такая работа требует высокой квали-
фикации финансовых работников муници-
палитета и навыков работы на финансовом 
рынке, о чем свидетельствует опыт финан-
совых органов Москвы и Санкт-Петербурга.

Размещение свободного остатка бюд-
жетных средств предполагает работу фи-
нансовых органов по снижению рисков, 
связанных с  точностью кассового планиро-
вания и  прогнозирования. Практика такого 
управления муниципальными финансами 

не только ограничена перечнем доходов 
местных бюджетов и  налогоплательщиков, 
но и отсутствием современных технологий 
кассового управления бюджетными сред-
ствами. Речь не идет о  высокодефицитных 
местных бюджетах, зависимых от меж-
бюджетных трансфертов из региональных 
бюджетов. В  условиях повышенного вни-
мания к  неналоговым доходам бюджетов 
у  отдельных муниципальных образований 
при продаже активов увеличивается остаток 
бюджетных средств на едином счете, в не-
сколько раз превышающий текущие по-
требности муниципалитета. Такие ситуации 
можно использовать с  целью управления 
ликвидностью единого счета бюджета при 
желании органов местного самоуправле-
ния. Большие суммы остатков по бюджет-
ным счетам сложно эффективно израс-
ходовать в  рамках текущего финансового 
года, поэтому муниципальные органы вла-
сти ищут способы их сокращения к  концу 
финансового года: проведение «дня горо-
да», покупка банковского векселя и др.

Представляется, что в  рамках действу-
ющего бюджетного законодательства при 
соответствующих разработках такого ме-
ханизма значительный опыт Федерального 
казначейства по управлению свободными 
остатками можно перенести в  перспекти-
ве на территориальный уровень. Это может 
быть реализовано в  условиях кассового об-
служивания исполнения бюджетов путем 
возложения функций по размещению сво-
бодного остатка на органы Федерального 
казначейства по соглашению. Статья 168 БК 
РФ разрешает высшим исполнительным 
органам государственной власти субъектов 
Российской Федерации, местным адми-
нистрациям муниципальных образований 
осуществлять исполнение соответствующих 
бюджетов на основании соглашений. При 
пропорциональном разделении доходов, по-
лученных от размещения свободного остат-
ка органами Федерального казначейства, 
территориальные бюджеты могли бы полу-
чать дополнительные поступления не только 
в рамках текущего финансового года.

Возможности отдельных бюджетов мо-
гут и  должны быть использованы с  учетом 
развития современных финансовых техно-
логий в  рамках российского бюджетного 
законодательства. Эффективное управ-
ление ликвидностью единого бюджетного 
счета позволяет не только экономить деньги 
в публичном секторе экономики, но и ми-
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нимизирует остатки и  связанные с  ними 
издержки, помогает управлять долговыми 
обязательствами.

Таким образом, при условии консолида-
ции работы органов Федерального казна-
чейства и  финансовых органов муници-

пальных образований можно рассмотреть 
варианты реализации такого механизма 
при законодательном его урегулировании 
в рамках концепции реформирования си-
стемы бюджетных платежей.
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Разработка и реализация 
муниципальной стратегии на 
принципах государственно-частного 
планирования

Design and implementation of 
municipal strategy on the principles of 
public-private planning

Аннотация. В статье рассматривается проблемное поле 
и  принципы разработки муниципальных стратегий с  учетом ав-
торской методологии государственно-частного планирования. 
Обосновываются преимущества стратегий, основанных на инди-
кативном подходе, предполагающих межсубъектное социальное 
партнерство, умную специализацию, кооперацию и создание кла-
стеров, обеспеченных предложениями от реальных инвесторов, 
готовых работать в рамках модели преобразующего инвестиро-
вания, и  предполагающих капитализацию территорий как усло-
вие их стратегического развития.

Ключевые слова: стратегическое планирование, государ-
ственно-частное планирование, преобразующее инвестирова-
ние, капитализация территории
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В настоящее время стратегическое 
планирование — ​довольно распростра-
ненный и важный вид деятельности на всех 
уровнях управления. Начиная с 1996 года, 
когда метод стратегического плани-
рования развития территорий впервые 
был применен в  современном фор-
мате при разработке Стратегии соци-
ально-экономического развития горо-
да Санкт-Петербурга, и  до настоящего 
времени, разработаны сотни стратегий. 
При этом наблюдается отставание нор-
мативно-правового обеспечения страте-
гического планирования, базовый закон 
о  котором был принят лишь в  2014  году 
[1]. В  компетенцию органов местного 
самоуправления, определяемую Феде-
ральным законом «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в  Российской Федерации» от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ, полномочия в  сфере страте-
гического планирования были включены 
лишь в октябре 2017 года [2]. В Бюджетном 
кодексе РФ понятие стратегии социаль-
но-экономического развития до сих пор 
отсутствует, что не позволяет формиро-
вать «бюджет развития» и непосредствен-
но финансировать реализацию стратеги-
ческих целей.

На данный момент времени право-
вая регламентация стратегического пла-
нирования на муниципальном уровне 
практически не затрагивает его методо-
логических основ, что позволяет апроби-
ровать новые концептуальные подходы, 
стараясь максимально приспосабливать 
структуру и содержание стратегического 
документа к  потребностям конкретной 
территории.

Одним из перспективных, на наш 
взгляд, методологических подходов явля-
ется методология государственно-част-
ного планирования [3] (применительно 
к  сфере местного самоуправления точ-
нее говорить о  муниципально-частном 
планировании, что рассматривается как 
частный случай данной методологии), ко-
торая базируется на партнерстве органов 
местного самоуправления с  социаль-
но-ответственным бизнесом. Очевидно, 
что стратегия уже не может быть делом 
только муниципальной администрации, 
поскольку существующий у  органов 
местного самоуправления объем полно-
мочий и ресурсов не позволяет комплекс-
но решать вопросы развития территории 

и  повышения качества жизни населения. 
Точно так же местный бизнес, заинтере-
сованный в устойчивом развитии и реали-
зации долгосрочных проектов, вынужден 
максимально учитывать и по возможности 
удовлетворять интересы территории.

Использование методологии государ-
ственно-частного планирования позволяет 
преодолевать разрывы между:

стратегией социально-экономическо-
го развития и  документами территори-
ального планирования, такими как схема 
территориального планирования, гене-
ральный план и др.;

обеспечением реализации приори-
тетов органов государственной власти 
и местного самоуправления и интереса-
ми частного бизнеса;

классическим научным подходом 
к  территориальному развитию и  иннова-
ционными инструментами из области 
менеджмента и маркетинга территории;

глобальными технологическими трен-
дами и  рациональной специализацией 
территории;

решением задач государства и соблю-
дением интересов местного населения.

Практическая реализация методоло-
гии государственно-частного планиро-
вания позволяет обеспечивать баланс 
между государственным, частным и  об-
щественным интересом и потому может 
стать более эффективной формой об-
щественно-экономических отношений, 
чем командно-административная либо 
рыночная экономика в чистом виде.

Методология государственно-частного 
планирования позволяет решить ряд про-
блем, характеризующих нынешнюю ситу-
ацию в сфере стратегического планиро-
вания развития территорий.

Противоречие между большим количе-
ством принимаемых документов страте-
гического планирования и  недостаточно 
эффективной их реализацией.

Противоречие между объективной 
заинтересованностью целевых групп 
в развитии территории и их относительно 
слабым интересом к  стратегическому 
планированию и,  в  особенности, к  ходу 
реализации уже принятой стратегии.

Противоречие между детальной про-
работкой аналитического раздела стра-
тегии и  недостаточным вниманием к  ее 
концептуальному и проектному блокам.

Перекос внимания в  пользу стратеги-
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ческого планирования в ущерб организа-
ции стратегического управления развити-
ем территории.

Противоречие между целями и  зада-
чами Стратегии, с  одной стороны, и  но-
менклатурой и  содержанием муници-
пальных программ, с другой.

Несоответствие между документами 
стратегического планирования, принима-
емыми на различных уровнях.

В соответствии с  нашей методологи-
ей, предполагается тонкая настройка 
технологии стратегического планирова-
ния с условиями конкретной территории, 
включая ее историко-культурные, геогра-
фические, экономические, социальные 
особенности.

Разработка стратегии на основе ме-
тодологии муниципально-частного плани-
рования предполагает соблюдение сле-
дующих принципов.

Принцип взаимосвязи документов стра-
тегического планирования. Подходы к ре-
шению задач, обозначенные в стратегии, 
должны соответствовать схеме террито-
риального планирования и генеральному 
плану населенного пункта, а также четко 
проецироваться на мероприятия муници-
пальных программ [4].

Принцип преемственности. Предла-
гаемые цели, задачи, механизмы и иные 
элементы стратегии должны учитывать за-
дел, созданный в предшествующие пери-
оды, основываясь, в том числе, на переос-
мыслении уже действующих документов 
стратегического и  территориального 
планирования. В частности, могут быть со-
поставлены плановые и фактические по-
казатели развития территории, на осно-
вании чего делаются выводы о  причинах 
опережения либо отставания отраслевой 
динамики.

Принцип наращивания усилий. В  про-
цессе реализации мероприятий страте-
гии необходимо опираться на резервы, 
созданные либо сохраненные в предше-
ствующие периоды, и оперативно вводить 
их в оборот, наряду с пилотными проекта-
ми, в целях достижения мультипликативно-
го эффекта, не забывая при этом созда-
вать либо разведывать и оценивать новые 
ресурсы развития.

Принцип косвенного воздействия. Ме-
роприятия стратегии большей частью 
должны быть направлены не на прямое 
регулирование, а  на создание условий, 

при которых формируется благопри-
ятная социокультуная, экономическая 
и  инвестиционная среда. В  условиях не-
достатка полномочий органов местного 
самоуправления именно благодаря ис-
пользованию механизмов косвенного, или 
«мягкого» управления можно оперативно 
решать вопросы как жизнеобеспечения, 
так и развития территории [4].

Принцип ресурсного и  инфраструк-
турного обеспечения. Запланированные 
проекты в рамках стратегии должны опи-
раться на реальные ресурсы и  инфра-
структуру либо на четкое понимание того, 
каким образом эти ресурсы и  инфра-
структура будут обеспечены. Понимание 
видов и  объемов имеющихся ресурсов 
дает анализ природно-ресурсного, эко-
номического, трудового, инвестиционно-
го, социального, управленческого и иного 
потенциала территории.

Принцип приоритета целей и  задач. 
Мероприятия стратегии важны не сами по 
себе, а  как средство достижения целей 
и  решения задач вышестоящего уровня. 
Соответственно, на определенных этапах 
реализации стратегии отдельные меро-
приятия могут быть признаны неактуальны-
ми, что должно приводить к перераспре-
делению ресурсов.

Принцип информационной открыто-
сти. Данный принцип основывается на 
необходимости предоставления инфор-
мации о реализации стратегии всем за-
интересованным субъектам.

Принцип закрепления ответственно-
сти. Необходима система закрепления 
ответственности представителей органов 
местного самоуправления за реализа-
цию задач стратегии, а  также за дости-
жение плановых значений стратегических 
показателей.

Преимущество заявленного методоло-
гического подхода государственно-част-
ного планирования к  разработке страте-
гии социально-экономического развития 
муниципального образования состоит 
в следующем:

В рамках стратегии применяется ин-
дикативный подход, позволяющий опера-
тивно реагировать на изменения внешней 
среды.

Стратегия интегрирует инвестицион-
ные проекты развития территории, обе-
спеченные предложениями от реальных 
инвесторов. Учет инвестиционных потреб-
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ностей и  возможностей призван сделать 
стратегию максимально востребован-
ным документом.

В ходе реализации стратегии рекомен-
дуется создание действующей системы 
межсубъектного социального партнер-
ства органов местного самоуправления, 
органов исполнительной власти региона 
[5], местного бизнеса и  активной части 
населения, позволяющая обеспечить не 
только поддержку Стратегии определен-
ными целевыми группами, но и гармонию 
общественных отношений на принципах 
социальной солидарности.

Методология государственно-частного 
планирования предполагает, что в  ходе 
разработки стратегии будет обеспечи-
ваться согласование интересов муни-
ципалитета с  органами исполнительной 
власти региона и  федеральными орга-
нами РФ, что позволяет муниципальному 
образованию более активно участвовать 
в различных региональных и федеральных 
программах, ведомственных и  приори-
тетных проектах.

Стратегия должна максимально учиты-
вать российский и  международный опыт 
формирования умной (рациональной) 
специализации [6], кооперации и созда-
ния кластеров. Благодаря концентрации 
различных ресурсов, достигаемой за счет 
внутренней интеграции и преодоления ра-
зобщенности, местный бизнес может по-
лучить существенные конкурентные преи-
мущества в борьбе на внешних рынках.

Стратегия, выстроенная на принципах 
государственно-частного планирования, 
включает в  себя этап дальнейшего орга-
низационного проектирования. Так, в про-
цессе работы над механизмами реа-
лизации стратегии может быть признана 
целесообразной разработка концепции 
так называемого внешнего проектного 
офиса — ​центра развития города / райо-
на, учредителями которого могли бы вы-
ступить администрация муниципального 
образования, экспертная организация 
разработчиков стратегии и  представите-
ли местного бизнеса. Центр развития мог 
бы выполнять следующие функции:

обеспечивать соответствие между 
заданной в  стратегии методологией го-
сударственно-частного планирования 
и практикой ее реализации;

сопровождать реализуемые на данной 
территории инвестиционные проекты;

координировать внутри- и межкластер-
ное взаимодействие;

обеспечивать информационное имид-
жевое сопровождение мероприятий по 
реализации Стратегии;

обеспечивать эффективную комму-
никацию между властью, бизнесом и об-
ществом на территории муниципального 
образования.

Разработка стратегии, в  соответствии 
с  нашей методологией, позволяет реа-
лизовать концепцию кадровой логистики 
на территории, которая предполагает 
системное изложение способов опти-
мизации потоков трудовых ресурсов. Это 
обеспечивает стабилизацию рынка тру-
да и  занятости, рост доходов населения, 
работу по призванию как условие про-
фессионального саморазвития человека 
и  в  то же время — ​необходимую концен-
трацию и  распределение человеческого 
потенциала на данной территории в инте-
ресах успешной реализации инвестици-
онных проектов.

Неотъемлемой частью методологии 
государственно-частного планирова-
ния является концепция преобразующе-
го инвестирования, которая позволяет 
максимально задействовать внутренний 
предпринимательский и инвестиционный 
потенциал территории [7, 8]. В данной си-
стеме роль внешних инвестиций состоит 
в том, что они, не нарушая гармонии сло-
жившейся деловой и  социальной среды, 
усиливают экономический эффект от 
внутренних инвестиций.

Используемая методология предпо-
лагает, что по мере реализации Стра-
тегии будет разворачиваться процесс 
капитализации территории — ​благодаря 
заданному набору инструментов будет 
обеспечиваться трансформация инве-
стиционного, природно-ресурсного, со-
циального и  человеческого потенциала 
в человеческий, социальный, имиджевый, 
природный и  финансовый капитал — ​вну-
тренний ресурс стратегического развития 
территории.

Итак, методология государствен-
но-частного планирования позволяет не 
просто создать качественные докумен-
ты стратегического планирования, но 
также согласовать и  реализовать прин-
ципиально значимые стратегические 
проекты развития на всех уровнях власти 
с учетом федеральных, макрорегиональ-
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ных и  региональных приоритетов с  при-
влечением бюджетных средств вышесто-
ящих уровней.

Более того, предложенная методоло-
гия лежит в основе создания механизмов 
взаимного усиления эффектов от при-
влечения бюджетных и  частных средств, 

что позволяет более эффективно привле-
кать инвестиционные средства, в том чис-
ле используя механизмы государствен-
но-частного партнерства, и это на данный 
момент жизненно важно для обеспечения 
устойчивого развития муниципального 
образования.
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Развитие государственного 
(муниципального) частного 
партнерства в коммунальной сфере: 
проблемы и перспективы

Development of the state (municipal) 
private partnership in the municipal 
sphere: problems and prospects

Аннотация. В  современных социально-экономических ус-
ловиях нарастающего износа объектов коммунальной сферы при 
остром дефиците собственных средств ресурсоснабжающих орга-
низаций, а также средств, выделяемых из региональных и мест-
ных бюджетов, несмотря на софинансирование ряда проектов со 
стороны государства в  виде отдельных федеральных целевых 
программ, крайне остро встает вопрос о  привлечении частных 
инвестиционных ресурсов в проекты реконструкции и модерни-
зации критически изношенных коммунальных систем. Пробле-
мы и перспективы такого сотрудничества рассматриваются в на-
стоящей статье.

Ключевые слова: коммунальное хозяйство, инвестицион-
ная привлекательность, реконструкция и  модернизация, бюд-
жетные средства, финансовые ресурсы, государственное (муни-
ципальное) — ​частное партнерство, бизнес-структуры, 
концессионные соглашения, долгосрочное инвестирование.
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Проблемы инвестиционного обеспечения 
модернизации коммунальной инфраструкту-
ры страны, как одной из важнейших и социаль-
но значимых сфер государственного управ-
ления, остаются крайне актуальными уже не 
первый год и,  в  настоящее время, согласно 
Государственной программе Российской 
Федерации «Обеспечение доступным и  ком-
фортным жильем и коммунальными услугами 
граждан Российской Федерации» [1], приоб-
ретают особое значение,

В этом программном документе пред-
усмотрено повышение качества коммуналь-
ных услуг (водоснабжения, водоотведения 
и очистки сточных вод) до 85 процентного уров-
ня удовлетворенности граждан указанными 
услугами, а так же снижение к 2020 году ава-
рийности на объектах коммунальной инфра-
структуры на 30 процентов.

При этом качество предоставления жизнен-
но обеспечивающих коммунальных услуг, осо-
бенно в  малых и  средних городах, последние 
десятилетия имеет тенденцию к  снижению, что 
обусловлено растущей технологической отста-
лостью и высоким уровнем износа объектов ком-
мунального комплекса и, как следствие, посто-
янным ростом затрат и инвестиционных рисков, 
препятствующих привлечению частных инвести-
ций в коммунальный сектор экономики [9].

Необходимо отметить, что, в  последние 
годы, динамика инвестиционной активности 
государства в  инфраструктурные объекты 
коммунального комплекса постепенно сни-
жается. Так, например, объем финансо-
вого обеспечения упомянутой Программы 
на 2018  год — ​144 165 802,3  тыс. рублей; на 
2019 год — ​142 739 049,9 тыс. рублей[1].

При этом потребность в  финансировании 
объектов коммунальной инфраструктуры по-
стоянно увеличивается и, по оценке специали-
стов Минэкономразвития, только на 2019 год для 
модернизации коммунально-энергетической 
инфраструктуры необходимый объем финан-
сирования не менее 300,0 млрд. руб. [10]

Таким образом, учитывая критическую 
степень износа объектов коммунальной ин-
фраструктуры, при острой необходимости их 
ускоренной реконструкции и  модернизации, 
в  современных условиях крайнего дефицита 
средств региональных и  местных бюджетов, 
а  так же собственных средств ресурсоснаб-
жающих организаций коммунального ком-
плекса (традиционных и основных для нашего 
государства источников финансирования мо-
дернизации коммунальной инфраструктуры), 
несмотря на софинансирование ряда про-

ектов со стороны государства в  виде отдель-
ных федеральных целевых программ, крайне 
остро встает вопрос о привлечении и развитии 
иных источников инвестиций[5].

В настоящее время, в соответствии со Стра-
тегией развития жилищно-коммунального хо-
зяйства в Российской Федерации на период до 
2020  года [2] для обеспечения модернизации 
инвестиционно непривлекательных объектов 
коммунальной инфраструктуры предусмо-
трено принятие специальных организационных 
и  административных механизмов для разви-
тия механизма масштабного государствен-
но-частного партнёрства (ГЧП) с приоритетом 
концессионных моделей с дальнейшей пере-
дачей объектов коммунальной инфраструкту-
ры в управление коммерческим операторам.

По действующему законодательству основ-
ными отраслями заключения концессионных 
соглашений в  коммунальной сфере являют-
ся производство, передача и  распределение 
тепловой и  электрической энергии, системы 
водоснабжения и водоотведения, накопление, 
утилизация, обезвреживание, обработка и ути-
лизация твердых коммунальных отходов, а так-
же отдельные объекты таких систем.

Необходимо отметить, что коммунальная 
сфера долгое время находилась без внима-
ния со стороны коммерческого сектора по 
разным причинам. В  их числе и  исторически 
традиционная ответственность за эту сфе-
ру исключительно органов государственной 
и муниципальной власти, и отсутствие, до не-
давнего времени, долгосрочных тарифных 
программ, несовершенство законодательных 
норм, и ряд других факторов.

При этом коммунальная инфраструктура 
городских поселений, с  точки зрения долго-
срочного инвестирования, является одним из 
наиболее безопасных сегментов отечествен-
ной экономики, с  основным конкурентным 
преимуществом в  виде постоянного спроса 
на жизненно необходимые населению услу-
ги, с  ежегодным оборотом более 4  трлн. 300 
млрд. рублей и фактическим локальным мо-
нополизмом коммунальных предприятий [7].

Все перечисленное обуславливает, в част-
ности, стабильность деятельности и  возмож-
ность получения небольшого, но гарантиро-
ванного дохода в течение длительного периода 
времени, что обуславливает, по мнению Мин-
строя России, несомненную инвестиционную 
привлекательность отрасли, для крупных биз-
нес — ​структур, которые вкладывая средства 
в модернизацию коммунальной инфраструк-
туры и получая стабильный доход, смогут оку-
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пать свои вложения, что позволит обеспечить 
снижение нагрузки на региональные и  муни-
ципальные бюджеты [8].

Необходимо отметить, что, к настоящему 
времени, созданы и законодательно закре-
плены основные правовые защитные меха-
низмы для бизнес — ​структур — ​участников 
проектов государственного и  муниципаль-
ного частного партнерства (ГЧП и МЧП).

Прежде всего, это определение долгосроч-
ных параметров регулирования. Законода-
тельно на весь срок проекта закреплена так 
называемая «формула цены»: в  тарифное 
регулирование введены долгосрочные пара-
метры, стал прозрачен механизм получения 
предпринимательской прибыли, появилась 
возможность смоделировать полный цикл ин-
вестиционного проекта и получить определен-
ную экономию за счет внедрения новейших 
технологических решений.

Предпринимательская прибыль при 
управлении инвестициями в  коммуналь-
ную инфраструктуру относительно не ве-
лика и составляет 5%, но при этом, помимо 
возврата вложенного капитала — ​а  он в  та-
рифной формуле может доходить до 14%, 
у концессионера есть возможность оставить 
себе сэкономленные средства, полученные 
при повышении эффективности деятельно-
сти организации коммунального комплекса.

Действующим законодательством также 
предусмотрено, что условия и параметры ре-
гулирования являются неотъемлемой частью 
концессионного договора, как самой рас-
пространенной формы ГЧП [3].

Следующее важное изменение в  законо-
дательстве было сделано по муниципальным 
концессиям — ​третьей самостоятельной сто-
роной соглашения (наряду с муниципальным 
образованием — ​концедентом и  инвестором) 
теперь обязательно выступают региональные 
власти. Это условие становится еще одним 
фактором, повышающим защищенность 
концессии.

Помимо этого, в  последние годы была 
значительно скорректирована подзаконная 
правовая база в сфере реализации проектов 
ГЧП в  отношении важнейших объектов ком-
мунальной инфраструктуры — ​систем водо-, 
теплоснабжения и  водоотведения; детализи-
рована процедура проведения совместного 
конкурса (его основания, порядок, особен-
ности подписания соглашения и  т. д.); актуа-
лизирована процедура принятия и изменения 
инвестиционных программ коммунальных ор-
ганизаций и пр.

Далее важная законодательная норма ка-
сается случаев расторжения концессии. Кон-
цессия может быть расторгнута, в  том числе 
и  по вине концессионера, если он не спра-
вился со своими задачами с  последующим 
возвратом вложенных инвестиций.

Кроме того предусмотрены и  меры го-
сударственной поддержки проектов ГЧП 
в  модернизацию и  реконструкцию объектов 
коммунальной инфраструктуры, включая уве-
личение объемов бюджетного финансирова-
ния, для целей предоставления «бюджетного 
плеча» в в коммунальных концессиях, особен-
но в малых городах.

В этом сегменте действует и  специаль-
ный инструмент господдержки — ​программа 
Фонда содействия реформированию ЖКХ, 
позволяющая получить бюджетное софинан-
сирование на подготовительной стадии про-
екта (до  5  млн. руб. на подготовку проектов 
модернизации и  реконструкции коммуналь-
ных систем) или субсидирование процентной 
ставки (до 65%).

В небольших городах с  населением 
250  тыс. человек и  меньше предусмотрены 
и дополнительные меры поддержки [3].

Например, в рамках приоритетного про-
екта «ЖКХ и  городская среда» в  регионы 
в 2018–2019 г. г. направляется 7,5 миллиардов 
рублей для городских поселения, с  числен-
ностью менее 100 тысяч граждан, с целевым 
использованием на технический осмотр 
и  оценку объектов городской инфраструк-
туры, предназначенных впоследствии для 
передачи в  концессию. Кроме того, выде-
ленные средства можно использовать и  на 
субсидирование процентной ставки для сто-
рон концессионного соглашения.

Такие законодательные новшества по-
зволили бизнес и  финансовым структурам 
в  последнее время повысить интерес к  инве-
стициям в  коммунальные инфраструктурные 
проекты.

Так, в  2014  году было заключено 112 со-
глашений ГЧП в  сфере ЖКХ, с  инвестици-
онными обязательствами 7,2 млрд. рублей, 
в 2015 году — ​271 соглашение, в 2016 году — ​859 
соглашений, а в 2017 году — ​2109 соглашений 
с общим объемом привлеченных инвестиций 
в  проектах ГЧП в  коммунальной сфере 435,6 
миллиарда рублей [4].

Всего коммунальных проектов ГЧП 
в  2018  году насчитывается 2429. Общий объ-
ем «законтрактованных» в них инвестиционных 
обязательств (накопленным итогом) составил 
488 млрд.руб. На конкурсе находятся еще 154 
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концессии, предусматривающие 60,0 млрд. 
руб. частных инвестиций.

В 2019  году прогнозируются рекорды 
с  точки зрения объема привлеченных в  ком-
мунальную сферу частных инвестиций — ​по 
его итогам в рамках концессий прогнозиру-
ются контракты до 120 млрд. руб. частного 
капитала.

Кроме того, по данным региональных орга-
нов власти, в ближайшее время могут быть за-
пущены еще более 400 проектов ГЧП, потенци-
альным объемом частных инвестиций более 
110 млрд. руб. [7]

Тем не менее, по данным Счетной палаты 
России, общий объем принятых инвестицион-
ных обязательств составляет лишь около 14% 
от необходимой оценочной потребности в ин-
вестициях в  коммунальную инфраструктуру 
и для обеспечения стабильной работы комму-
нальных систем жизнеобеспечения требуется 
ежегодное привлечения частных инвестиций 
на уровне не 500 миллиардов рублей.

Отраслевая структура проектов ГЧП/МЧП 
в  коммунальную инфраструктуру характери-
зуется преобладанием отраслей водоснаб-
жения, водоотведения и  теплоснабжения го-
родских поселений. Так, на теплоснабжение 
приходится 1145 проектов с  объемом част-
ных инвестиций на инвестиционном этапе 
86 006,7  млн. руб., на водоснабжение и  во-
доотведение — ​1063 проектов с  объемом 
169 683,4 млн. руб.

Тогда как на обращение с  твердыми от-
ходами приходится всего 65 проектов, но со 
значительным объемом 170 448  млн. руб., 
на электроснабжение — ​89 проекта — ​с  объ-
емом 58 662  млн.руб., на необходимую 
инженерно-техническую инфраструктуру 
и  благоустройство поселений — ​64 проектов 
с объемом 3 212,2 млн.руб., газоснабжение — ​
3 проекта с объемом 30,65 млн.руб. [8].

На сегодняшний день подавляющее боль-
шинство среди всех проектов ГЧП составляют 
коммунальные концессии муниципального 
уровня — ​2269 (93,4%).

Несмотря на то, что в  коммунальном сек-
торе количество концессий превосходит дру-
гие сектора экономики, но объемы ГЧП/МЧП 
проектов достаточно небольшие, каждое тре-
тье — ​на сумму менее 1  млн. руб. [6], тогда 
как, например, проекты ГЧП в сфере хранения 
и переработки сельхозпродукции и здравоох-
ранении достигают $50–150 млн. [7].

Проектов ГЧП свыше 10 млрд. руб. в  ком-
мунальной сфере — ​единицы (как правило, 
это реконструкция системы водоснабжения, 

водоотведения и очистки сточных вод в крупных 
городах России с участием региональных вла-
стей). Такие проекты заключены в Волгограде, 
Саратове, Самаре, Тюмени, Архангельске. 
Крупных концессий свыше 500  млн. руб. по-
рядка 100. По экспертным данным средний 
срок реализации проекта ГЧП в  сфере ЖКХ 
составляет до 10 лет и только около 10% заклю-
чают на 15 и более лет.

Таким образом, проекты ГЧП в коммуналь-
ном секторе, в  основном, отличаются невы-
сокой стоимостью капитальных вложений 
и  достаточно прозрачной схемой возврата 
инвестиций, с  гарантированным спросом 
и денежным доходом. Но эта схема работает 
только в случае с населенными пунктами свы-
ше 250  тысяч человек, если говорить о малых 
поселениях, то их инвестиционная привлека-
тельность далеко не очевидна.

Поэтому делать основную ставку на про-
екты ГЧП как на главное средство решения 
проблем коммунального хозяйства пока 
представляется, по меньшей мере, преждев-
ременным. Необходимо иметь более реа-
листические ожидания и  адекватное пред-
ставление о  возможностях и  ограничениях 
государственно-частного партнерства, кото-
рое должно обеспечить баланс интересов 
участников, быть выгодным для всех сторон.

Тем не менее, несмотря на современную 
тенденцию к  росту числа потенциальных кон-
цессионеров — ​инвесторов, заинтересован-
ных в реализации совместных инвестиционных 
коммунальных инфраструктурных проектов, 
массовыми такие сделки до сих пор не стали, 
что связано, прежде всего, с трудностями ор-
ганизации и стоимостью подготовки ГЧП проек-
тов, а  также с получением необходимых кре-
дитных ресурсов (особенно для проектов ГЧП 
с инвестициями свыше 1 млрд. рублей) и дру-
гими проблемами.

К числу таких проблем, сдерживающих 
расширение применения ГЧП соглашений 
в  коммунальном хозяйстве, можно отнести 
следующие:

–  низкая коммерческая привлекательность 
проектов, особенно с высокой долей заемно-
го финансирования (как правило, это малые 
городские поселения с критическим износом 
коммунальной инфраструктуры), в  условиях 
ограничения роста тарифов и платы за комму-
нальные услуги предельными индексами;

–  высокие бюрократические риски (реги-
ональные власти становятся третьей стороной 
концессионного соглашения, что увеличивает 
количество инстанций, с которыми необходи-
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мо согласование условий инвестиционного 
соглашения);

–  законодательно-нормативные риски — ​
законодательство о ГЧП в коммунальной сфе-
ре подвержено постоянным изменениям, 
практика его применения еще окончательно 
не сформировалась, и зачастую те или иные 
концессионные соглашения становятся пред-
метом проверок и  санкций со стороны Фе-
деральной антимонопольной службы России 
и других ведомств.

Кроме того, служащие местных и  регио-
нальных администраций часто не имеют необ-
ходимого опыта организации концессионных 
конкурсов и  работы с  частными инициатива-
ми, что так же отражается на сроках, качестве 
и  результативности подготовки проектов ГЧП/
МЧП, особенно в небольших городах и малых 
поселениях, в  которых сосредоточена основ-
ная потребность в  инфраструктурных проек-
тах коммунального хозяйства [10].

Чтобы повысить заинтересованность участ-
ников ГЧП в подобных соглашениях, упростить 
процедуру подготовки проектов, помочь регио-
нальным властям оперативно решать вопросы 
заключения и  сопровождения концессионных 
соглашений, для финансирования инфра-
структурных проектов Минстрой совмест-
но с  ПАО Сбербанк, с  2017  года предлагает 
использовать так называемое «коробочное» 
решение.

«Коробочная» модель ГЧП предусматривает 
появление четвертого участника — ​Сбербанка, 
который выступает соинвестором с  концес-
сионером. Первое соглашение ГЧП по такой 
схеме было использовано в отношении рекон-
струкции систем теплоснабжения (модерни-
зации котельных) г. Ясногорска Тульской обла-
сти — ​для него на первом этапе предусмотрен 
объем финансовых вложений в  размере 
247,1 млн. руб.

«Коробочное» модель ГЧП, предлагаемая 
для коммунальных проектов Сбербанком пред-
ставляет набор типовых документов, которые 
могут быть использованы потенциальными пар-
тнерами в процессе подготовки своих проектов. 
«Коробка» включает форму концессионного 
соглашения с приложениями, образец прямого 
соглашения с  публичным партнером, шаблон 
финансовой модели, а  также сопутствующие 
документы, которые позволяют ускорить про-
цесс реализации проекта. Инициаторы полу-
чают возможность в  сжатые сроки подготовить 
проект, подать концессионную инициативу, за-
ключить соглашение, получить финансирова-
ние и приступить к реализации проекта.

Необходимо отметить, что такая унифи-
кация и  типологизация совместных проектов 
в  коммунальной сфере — ​международный 
тренд, который позволяет существенно сэко-
номить ресурсы на подготовительной стадии, 
что особенно актуально для проектов, отлича-
ющихся невысокой капиталоемкостью.

«Коробочная» модель финансирования 
проектов ГЧП становится стандартом креди-
тования Сбербанка России — ​если концессия 
соответствует требованиям коробочного ре-
шения, банк в  достаточно сжатые сроки, мо-
жет предоставить кредитное финансирова-
ние проекта до 15 лет под 11–14% годовых под 
залог прав по концессионному соглашению.

Но если для обычных муниципальных про-
ектов ГЧП и  МЧП такие типовые «коробочные» 
схемы можно масштабировать, то для более 
комплексных проектов, требующих индивиду-
ального подхода из-за специфики региона, 
(например, его низкого бюджетного рейтинга), 
по-прежнему будут необходимы индивидуаль-
ные решения.

Фактически же эта модель является дета-
лизированным проектом концессионного 
соглашения как результат проектного финан-
сирования под ничтожно сниженный процент. 
При этом Сбербанк максимально страхует 
риски, что чревато для концессионера поте-
рей управления бизнесом, а  для региона — ​
компенсацией выпадающих доходов банку из 
бюджета, основные финансовые риски ложат-
ся на муниципальные и региональные власти.

Тем не менее, коробочное решение рас-
ширяет возможности для небольших проектов 
государственного (муниципального) — ​част-
ного партнерства, банковское проектное фи-
нансирование становится более доступным, 
сроки концессий увеличиваются, а  качество 
их проработки вырастает, что положительно 
отражается на развитии инвестиционных про-
ектов в коммунальной сфере.

Кроме того, для успешного развития систе-
мы ГЧП/МЧП, представляется необходимым 
оптимизация правового поля разрешения во-
просов укрупнения концессий в  отношении 
технологически не связанных объектов ком-
мунального хозяйства в  поселениях, расши-
рения возможных форм передачи объектов 
теплоснабжения и  водоснабжения в  эксплу-
атацию частным игрокам (не  только на ос-
нове концессионных соглашений), в  поиске 
новых механизмов финансовой поддержки 
модернизации коммунальной инфраструк-
туры в  концессионной форме (например, 
путем изменения правил налогообложения 
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концессионеров в  коммунальной сфере) 
и  пр. И  поскольку коммунальное хозяйство 
остается одной из самых важнейших и соци-
ально-значимых сфер экономики страны, ин-
терес к  оптимизации регулирования развития 
механизмов ГЧП в этой сфере не иссякнет не 
только в ближайшие время, но и в отдаленной 
перспективе.

От решения указанных ключевых проблем 
и  будут во многом зависеть те основные ре-
зультаты, которые могут принести концесси-
онные и другие соглашения в рамках ГЧП/МЧП 
в коммунальный сектор страны.
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В настоящее время к  государственным 
и  муниципальным акционерным обще-
ствам и обществам с ограниченной ответ-
ственностью в  научных и  профессиональ-
ных кругах существует разное отношение 
[19]. Отчасти это зависит от видения места 
хозяйственных обществ в  общественном 
секторе экономики страны [18] и  их роли 
в  развитии региональной или муниципаль-
ной [12; 13] экономики.

Важным для понимания потенциала хо-
зяйственных обществ с  государственным 
и  муниципальным участием является во-
прос об их классификации. Здесь имеет 
место широкий плюрализм мнений.

Так, российские специалисты по кор-
поративному управлению А. А. Гоголь 
и  Н. В. Старченко исходя из приватизаци-
онной практики, сложившейся в  стране, 
высказали идею о  возможности разделить 
акционерные общества с  государствен-
ным участием на мелкие, средние, сред-
не-крупные и крупные [6, с. 184]. Однако ав-
торы не привели критерий (или критерии), 
на основании которых ту или иную коммер-
ческую организацию следует относить к со-
ответствующей категории.

Юрист О. А. Макарова проводит клас-
сификацию по «критерию участия в  ка-
питале и  степени влияния государства на 
управление» акционерным обществом, 
выделив организации, где государству 
принадлежит: до 100%; контрольный пакет; 
«золотая акция»; блокирующий (25% плюс 
1 акция) и  незначительный пакет акций 
(менее 25%) [16, с. 26].

Подобнее разделение, несмотря на 
верность направления, не лишено ряда изъ-
янов. Автор упустил такую существенную по 
количеству организаций и  возможностям 
влияния на управление ими категорию, как 
акционерные общества, где государству 
принадлежат все акции (100%). Несколько 
спорным представляется предложенный 
термин «незначительный пакет акций», т. к. 
не ясно, почему именно менее 25% можно 
считать незначительным. Также отсутствует, 
напрашивающиеся в  соответствии с  логи-
кой О. А. Макаровой промежуточное зве-
но — ​общества, где государству принадле-
жит менее 50%, но более 25% плюс 1 акция.

Нормативные правовые акты также не 
дают однозначного ответа, на вопрос о том, 
как именно следует типологизировать ак-
ционерные общества. Законодатель лишь 
разделяет их на публичные и непубличные.

Если посмотреть на то, что включает 
в себя категория «хозяйственные общества 
с  государственным участием», то возмож-
но осуществить такую градацию:

•  хозяйственные общества с участием 
Российской Федерации;

•  хозяйственные общества с участием 
субъектов Российской Федерации.

В свою очередь, обращение к  прогноз-
ному плану (программе) приватизации 
(который имеется помимо Российской Фе-
дерации и у субъектов федерации), то хо-
зяйственные общества (в основном, акцио-
нерные) делятся на:

•  подлежащие приватизации в  соот-
ветствии с нормами Федерального закона 
«О  приватизации государственного и  му-
ниципального имущества» от 21.12.2001 
№ 178-ФЗ в прогнозный период, т. е. через 3 
процедуры — ​аукцион, публичное предло-
жение, без объявления цены;

•  подлежащие приватизации, сроки 
приватизационных процедур, в  отношении 
которых определяются по согласованию 
с  федеральным органом исполнительной 
власти, осуществляющим координацию 
и  регулирование деятельности данного 
общества;

•  подлежащие приватизации путем 
внесения акций в уставный капитал интегри-
рованной структуры на основании реше-
ний Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации;

•  подлежащие передачи государ-
ственным корпорациям «Ростех», «Роскос-
мос», «Росатом» (касается некоторых акци-
онируемых федеральных государственных 
унитарных предприятий).

Настоящая градация усложняется наслое-
нием общего деления акционерных обществ 
с участием Российской Федерации на:

•  «91-р» — ​входящие в перечни, утверж-
денные распоряжением Правительства РФ 
от 23.01.2003 № 91-р;

•  стратегические — ​входящие в  пере-
чень, утвержденный Указом Президента РФ 
от 04.08.2004 № 1009 «Об утверждении Пе-
речня стратегических предприятий и  стра-
тегических акционерных обществ»;

•  «простые» — ​все остальные.
Тем самым, хозяйственные общества 

можно разделить на включенные и не вклю-
ченные в план приватизации.

Еще больше ситуация запутывается тем, 
что акции Российской Федерацией пери-
одически передаются в субъекты федера-
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ции. Иногда это делается индивидуально 
(в  отношении конкретной организации), 
порой происходит массово по отрасли. 
Например, аэропортная деятельность, где 
в  Российской Федерации из всех некогда 
имевшихся акций аэропортов осталось со-
всем небольшое число.

Практика передачи акций субъектам 
значительно более распространена, неже-
ли наоборот, от регионов в федеральную. 
В  качестве примера последнего можно 
привести АО «Институт пластмасс имени 
Г. С. Петрова», акции которого Российская 
Федерация получила от г. Москвы. Однако 
в федеральной собственности акции нахо-
дились непродолжительный период време-
ни и, в свою очередь, переданы госкорпо-
рации «Ростех».

Наш поиск классификационных при-
знаков, не приведший к нахождению четких 
критериев, в  т. ч. в  связи с  наличием мно-
жественных градаций федеральных хозяй-
ственных обществ, еще более усложнится 
отсутствием единых критериев у субъектов 
федерации.

В столице на уровне постановления Пра-
вительства Москвы введено официальное 
деление акционерных обществ, акции ко-
торых находятся в  городской собственно-
сти, на I, II, III группы (п. 1 критериев [2]).

Отнесение обществ к  тем или иным 
группам происходит на основе несколь-
ких критериев: количества акций у Москвы, 
результатов и содержания их деятельности 
(в т. ч. доля прочих доходов в общем доходе, 
эффективность работы, реализация инве-
стиционных проектов, осуществление деве-
лоперской деятельности).

Необходимость классификации муни-
ципальных хозяйственных обществ практиче-
ски отсутствует, т. к. редко какие из муници-
пальных образований обладают большим 
числом акционерных обществ и  обществ 
с ограниченной ответственностью.

Если резюмировать вышесказанное, то 
в основу классификации хозяйственных об-
ществ с  государственным и  муниципаль-
ным участием могут быть положены следу-
ющие признаки:

•  публичность;
•  акционера или участника (Россий-

ская Федерация, субъект федерации, му-
ниципальное образование);

•  приватизационное будущее (или 
включенность в план приватизации);

•  запланированное будущее согласно 

плану приватизации (данный критерий исполь-
зуется как подпункт для хозяйственных обществ, 
включенных в приватизационный план);

•  порядок управления.
Как видно из приведенных классифика-

ционных параметров, имеются некоторые 
пересечения, что неизбежно в виду исполь-
зования мультифакторного подхода.

Другим непростым для решения вопро-
сом выступает определение количества 
хозяйственных обществ с государственным 
и муниципальным участием в стране, име-
ющегося в настоящий момент.

Примечательно, что точное их число вы-
делить представляется довольно затрудни-
тельным, т. к. оно практически ежедневно 
меняется — ​в реестре акционеров делают-
ся записи о смене акционера в связи с про-
дажей акций, происходит акционирование 
унитарных предприятий, переходит переда-
ча акций государственным корпорациям 
или от Российской Федерации субъекту 
федерации, а иногда и наоборот и т. д.

Тем не менее, касательно количества 
хозяйственных обществ с государственным 
участием можно с  уверенностью сказать, 
что их становиться меньше. Если сравни-
вать число, имевшее место, например, 10, 
5  лет, 3, и  даже 1  год назад, мы заметим 
разницы. Не говоря уже о  более глубокой 
исторической ретроспективе. Имея общий 
тренд на уменьшение, в  отдельные про-
межутки времени число хозяйственных об-
ществ могло расти в виду акционирования 
государственных унитарных предприятий 
с большей динамикой, нежели шла прода-
жа акций.

За первые 15 лет преобразования госу-
дарственных предприятий, с 1992 по 2006 гг., 
было создано 32 700 акционерных обществ, 
акции которых находились у  Российской 
Федерации [7, с.  116]. Стоит отметить, что 
иным организационно-правовым формам 
(например, существовавших тогда това-
риществ с ограниченной ответственностью 
и пр.) отдавалось предпочтение в лице ак-
ционерных обществ.

Указанная цифра выглядит внушитель-
ной, но необходимо иметь в виду масштаб 
наследия советского монопольного госу-
дарственного сектора экономики. Наибо-
лее ликвидные объекты государственной 
собственности быстро меняли владельца, 
поэтому период жизни коммерческий ор-
ганизаций с  государственным участием 
был весь короток.
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Интересным было и иное явление. Коли-
чество акционерных обществ, акционером 
которых выступала Российская Федерация 
и субъекты федерации, их доля в структуре 
акционерной собственности и общей мас-
се юридических лиц в стране существенно 
менялись.

В 1994 г. 17% акционерных обществ Рос-
сии имели среди акционеров государство 
[5, с. 17]. Через 13 лет, на 01.01.2007, в стра-
не из 4 507  тыс. организаций всех органи-
зационно-правовых форм акционерных 
обществ было порядка 326  тыс., при этом 
с  участием государства в  2007 г. насчиты-
валось 3 816 акционерных обществ [5, с. 7 
и 16] или 1,2% в общей массе. Как можно 
заметить, за относительно небольшой про-
межуток времени в 13 лет произошло сни-
жение числа организаций с  акционером 
государством в 14 раз.

В настоящее время, если исходить из 
официальных документов, то, по данным 
прогнозного плана (программы) привати-
зации федерального имущества на 2017–
2019, Российская Федерации на 01.01.2016 
являлась акционером 1704 акционерных 
обществ, 477 из которых запланированы 
к приватизации в указанные годы [1].

В свою очередь, отчет о выполнении про-
гнозного плана (программы) приватизации 
федерального имущества на 2017–2019 гг. 
в  2018 г., на 01.01.2018 Россия была акци-
онером и  участником 1130 акционерных 
обществ и  обществ с  ограниченной от-
ветственностью, 576 и  7 крупнейших хозяй-
ственных обществ, из которых включены 
в прогнозный план [4, с. 4].

Годом ранее в  собственности Россий-
ской Федерации было 1416 хозяйственных 
обществ, 514 и  7 крупнейших находились 
в плане приватизации [3, с. 4–5].

Таким образом, всего за год произошло 
уменьшение на 286 коммерческих орга-
низаций, а  количество обществ, заплани-
рованных к приватизации, в свою очередь, 
наоборот увеличилось на 62 единицы. Это 
свидетельствует о том, федеральный центр 
проводит довольно активную политику по 
снижению своего участия в  хозяйствен-
ных обществах. Необходимо отметить, что 

в  приведенном документе указана общая 
цифра по всем хозяйственным обществам 
без выделения акционерных.

Для сравнения в  2007 г. государство яв-
лялось участником 3 816 акционерных об-
ществ, в 2001 г. — 3 524, из которых со 100% 
участием Российской Федерации было 
соответственно 1 702 (42,5%) и  61 (1,7%) [5, 
с. 16].

Что касается субъектов федерации, то 
число акционерных обществ, акции (доли) 
которых находятся в собственности доволь-
но сильно разнится, как и количество вклю-
ченных в  региональные прогнозные планы 
приватизации. В целом, по одной из оценок, 
которая довольно близко отражает реаль-
ное положение вещей в данном вопросе, 
в 2016 г. на субъекты федерации приходи-
лись 2 424 акционерных обществ [11, c. 124].

Число муниципальных хозяйственных 
обществ представляется затруднительным 
к определению в силу большого числа му-
ниципальных образований и  редким опу-
бличиванием данной информации.

На данный момент крупнейшим акци-
онером остается Российская Федерация, 
хотя уже сейчас серьезную конкуренцию 
ей составляют государственные корпо-
рации (в  особенности, госкорпорациям 
«Ростех» и  «Роскосмос»). По количеству 
приватизируемых акционерных обществ 
Россия также опережает и  субъекты фе-
дерации и  госкорпорации, выставляющие 
на продажу свои непрофильные активы, 
в т. ч. в форме акционерных обществ. Так-
же у акционера — ​Российской Федерации 
наиболее сложная структура акционерной 
собственности.

Вне зависимости от того, каким обра-
зом будет осуществлена классификация 
государственных и  муниципальных хозяй-
ственных обществ и насколько точно будет 
определено их число, ключевым вопросом 
представляется эффективность их работы. 
Она зависит от множества факторов — ​на-
чиная с механизма управления [14] и  кон-
троля [15] за их деятельностью до вопросов 
качества работы систем государственного 
и  муниципального [9; 17] управления в це-
лом и отдельных их элементов [8; 10].
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Проблемы формирования 
муниципальной имущественной 
политики в условиях цифровизации

Problems of formation of municipal 
property policy in the conditions of 
digitalization

Аннотация. В статье рассматриваются актуальные в совре-
менных условиях проблемы формирования муниципальной иму-
щественной политики. Определяются факторы влияния на про-
цесс создания эффективных имущественных комплексов, 
способных обеспечить реализацию целей комплексного развития 
муниципального образования в  условиях цифровизации. При 
этом указывается, что в настоящее время, данная тема недоста-
точно изучена и требует отдельного исследования. Авторами на 
основе анализа имеющегося опыта реализации государственной 
имущественной политики делается вывод о необходимости учета 
особенностей регионального и муниципального развития и име-
ющейся структурной перестройки экономики.

Ключевые слова: имущественная политика, муниципаль-
ные образования, собственность, цифровизация.

Abstract. The article deals with the current problems of the 
formation of municipal property policy. The factors of influence on the 
process of creating effective property complexes that can ensure the 
implementation of the objectives of the integrated development of 
the municipality in the conditions of digitalization are determined. At 
the same time, it is indicated that at present, this topic is not 
sufficiently studied and requires a separate study. The authors on the 
basis of the analysis of the existing experience in the implementation 
of the state property policy conclude that it is necessary to take into 
account the peculiarities of regional and municipal development and 
the existing structural adjustment of the economy.

Keywords: property policy, municipal formations, property, 
digitalization.
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Проблемы развития муниципальных об-
разований лежат в структуре организации их 
деятельности в различных сферах, в том чис-
ле, касающейся имущественной сферы.

Целью данного исследования является вы-
явление роли муниципальной имуществен-
ной политики в  развитии муниципалитетов 
и  определение возможностей с  помощью 
ее реализации найти компромисс между 
рыночным и  нерыночным секторами эко-
номики. Следует найти равнодействующую 
линию разумного и равнодействующего кон-
сенсуса между максимализмом собствен-
ника и социальными рамками, в которых эта 
собственность могла бы существовать, не 
вступая в конфронтацию с общественными 
интересами.

Привлечение новых методов управле-
ния в  рамках муниципальной имуществен-
ной политики с использованием процессов 
цифровизации для решения проблем муни-
ципалитетов, отдельных организаций, пред-
ставителей малого и  среднего бизнеса, 
потребителей могут в корне изменить поло-
жение дел в использовании муниципального 
имущества [4].

Муниципальная имущественная политика 
является частью национальной имуществен-
ной политики, которая в  свою очередь реа-
лизуется в рамках экономической политики 
государства.

Несмотря на близость понятий, связано 
это c тем, что на различных иерархических 
уровнях управления имуществом сталкива-
ются два подхода, а именно принцип мини-
мального вмешательства государства в эко-
номику, поскольку такое вмешательство 
нарушает действие механизма рыночного 
саморегулирования и  принцип стратегиче-
ского регулирования общественного произ-
водства, обеспечивающего его устойчивое 
развитие в интересах общества.

Либерально-рыночный подход предпола-
гает, что приоритет в развитии производства 
отдается предпринимателям и  их частным 
инициативам, в  трактовке же государствен-
ного направления, представляется, что без 
участия государства трудно принудить эко-
номических субъектов к  выполнению обя-
занностей перед обществом и осуществить 
крупномасштабные институциональные 
и структурно-технологические преобразова-
ния в имущественной сфере [3].

В экономическом и социальном смыслах 
это противоречие на муниципальном уровне 
нивелируется, так как муниципальное иму-

щество по своим функциям и природе при-
ближено к государственному имуществу.

К муниципальному имуществу норма-
тивными документами отнесены жилые 
и нежилые фонды, имущество предприятий 
торговли, общественного питания, бытового 
обслуживания, строительного комплекса, 
транспорта, учреждений культуры, образо-
вания и некоторых других.

Перечень муниципального имущества 
ограничен, исходя из полномочий органов 
местного самоуправления, имущество при-
надлежит при этом населению конкретного 
муниципального образования и  должно ис-
пользоваться в его интересах.

Эффективность использования данного 
имущества достигается за счет более про-
стой и действенной системы управления им. 
Управление имуществом становится важ-
нейшей функцией местного самоуправле-
ния на конкретной территории, в  развитии 
которой заинтересованы местные органы 
власти и население. Оно направлено на вы-
полнение следующих целей.

1. Организационные цели характери-
зуют ожидаемые результаты исполнения 
и  обеспечения полномочий органов мест-
ного самоуправления в  сфере управления 
имуществом.

2. Правовые цели отражают результаты 
выполнения нормативных правовых актов, 
поручений государства в  обеспечении раз-
вития территории, целевого и рационального 
использования ресурсов.

3. Экономические цели связаны с  необ-
ходимостью увеличивать финансовые ре-
сурсы, в  том числе, за счет рационального 
использования муниципального имущества, 
создавая при этом условия для развития 
предпринимательства, минимизировав 
управленческие затраты.

4. Социальные цели обусловлены необ-
ходимостью помощи социальным группам 
с  низкими доходами, обеспечения охраны 
труда, занятости, в  целом удовлетворения 
общих материальных и  духовных потребно-
стей населения.

Привлечение новых методов управления 
с  использованием процессов цифровиза-
ции для решения проблем муниципальных 
образований может в  корне изменить по-
ложение дел в использовании имущества — ​
появляются новые организационные формы 
деятельности, но и  возникает ряд проблем, 
связанных со сложностью и особенностями 
самого объекта управления [5]. Объектом 
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управления служит недвижимое и движимое 
имущество.

Наиболее сложно в  управлении недви-
жимое имущество, составляющее основу 
муниципальной собственности. Так как оно 
характеризуется как физический объект 
(местоположение, объем, размер, форма 
и другие); как экономический объект (доход-
ность, полезность, ликвидность, стоимость, 
цена, инвестиционный объект); как правовой 
объект (право собственности, вещные пра-
ва); как социальный объект (место обитания 
людей, условие жизни людей, источник благ, 
невосполнимый природный ресурс).

Движимое имущество включает в себя ва-
люту, ценные бумаги и все, что не относится 
к  недвижимости. В  составе муниципального 
имущества оно представлено пакетами ак-
ций, долями в участия в хозяйствующих обще-
ствах, транспортными средствами, малоцен-
ным имуществом и другими объектами [7].

Так же следует учитывать то, что муници-
пальное имущество выступает в  качестве 
экономической основы местного самоу-
правления и  является источником получения 
доходов местного сообщества, служит для 
удовлетворения потребностей населения, 
является по своей сути коллективным их иму-
ществом, оно усложняется по своему соста-
ву, возможностям использования, формам 
передачи функций управления частным хо-
зяйствующим субъектам [12].

Важно создавать систему эффективного 
использования муниципального имущества, 
сохранения имущества, обеспечить функ-
ционирование системы контроля, управле-
ния муниципальной собственностью, с  це-
лью увеличения доходов местного бюджета.

Таким образом, цель муниципальной 
имущественной политики — ​создание усло-
вий для получения максимального эффекта 
от ее использования, в  том числе, в  денеж-
ной форме за счет арендной платы, путем 
извлечения прямой пользы, оказания платных 
услуг населению, приватизации имущества.

Для этого используются различные методы 
управления — ​как экономические, так и  ор-
ганизационно-распорядительного характе-
ра (формирование муниципального заказа, 
регулирование нормативов отчислений от 
прибыли муниципальных предприятий, пре-
доставление дотаций, регулирование мест-
ного налогообложения, введение экономи-
ческих санкций, штрафов и другие).

Органы местного самоуправления не 
всегда оказываются эффективными соб-

ственниками, тогда целесообразна пере-
дача управления имуществом частным хо-
зяйствующим субъектам без приватизации 
имущественных комплексов различными 
способами. Путем аренды имущественных 
комплексов муниципальных унитарных пред-
приятий как единого целого; путем концес-
сии; доверительного управления; акциони-
рования со 100% участием муниципалитета 
или с  сохранением контрольного пакета, 
преобразования муниципальных предприя-
тий в казенные.

На территории муниципалитетов суще-
ствуют и  немуниципальные хозяйствующие 
субъекты. Они имеют свои цели и часто за-
интересованы в  использовании ресурсов 
территории. Соблюдая баланс интересов 
бизнеса и  власти органы местного самоу-
правления должны создавать благоприятную 
институциональную среду и  для развития 
хозяйственной деятельности, предотвращая 
банкротства, привлекая предприятия к  уча-
стию в развитии территории.

Необходимо ориентировать предприятия 
на местный рынок (путем использования не-
загруженных мощностей), чаще всего речь 
идет о предприятиях ВПК или других высоко-
технологичных предприятиях. В  муниципаль-
ных образованиях создаются технопарки, 
технополисы, инновационные центры [8]. 
Таким образом, задействуется имуществен-
ный потенциал регионов. При государствен-
ной поддержке муниципальных образова-
ний решаются также многие мероприятия 
общерегионального характера [13].

Только создание правовых, финансовых, 
экономических, организационно-хозяйствен-
ных и других условий позволит городским по-
селениям разных типов (включая отдельные 
промышленные моногорода, города — ​на-
учные центры, исторические, «закрытые», се-
верные и другие) эффективно использовать 
собственные ресурсы и обеспечить повыше-
ние уровня и качества жизни их населения.

Формирование цифровой экономики 
также сводится к  использованию (созда-
нию) институциональной среды. Происходит 
трансформация городской среды на новых 
технико-технологических условиях [1].

Возникает задача формирования эконо-
мики умного города. Конечно, она харак-
терна для крупных городов, но постепенно 
будет реализована и в более мелких муни-
ципальных образованиях, сельских поселе-
ниях [10]. Тем более остро встает вопрос об 
инфраструктурных, кадровых, финансовых 
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возможностях муниципальных образований 
к освоению и внедрению цифровых техноло-
гий, в том числе, и в сфере управления муни-
ципальным имуществом.

Присутствие государства здесь необхо-
димо и  оно должно наблюдаться на всех 
стадиях технологических, управленческих 
реформ и инноваций [13]. При этом важны 
поведенческие и социальные изменения, ко-
торые на уровне муниципального управле-
ния даже более эффективно реализуемы, 
чем в общегосударственном масштабе.

Наиболее важные направления в  усло-
виях цифровизации муниципального управ-
ления должны касаться систем городского 
управления, интеллектуальной системы об-
щественной и экологической безопасности, 
инфраструктуры сетей связи, умного жилищ-
но-коммунального хозяйства, систем умного 
городского транспорта, инноваций город-
ской среды, сферы туризма и сервиса.

Все эти преобразования не должны обе-
зличивать городскую среду, они требуют 
значительного инвестирования, инициативы 
частного бизнеса и присутствия государства.

В результате обеспечивается эффек-
тивное партнерство власти и  населения [2] 
в рамках цифровой платформы вовлечения 
граждан в  решение вопросов городского 
развития («Активный гражданин», «Цифровой 
двойник города», «Интеллектуальный центр 
городского управления») в сфере использо-
вания имущества; оптимизация градострои-
тельной деятельности, целевое использова-
ние объектов недвижимости; эффективное 
использование городского транспорта; еди-
ная диспетчеризация и другое.

Важным направлением цифровизации 
в  городском хозяйстве будет создание ум-
ного жилищно-бытового хозяйства [9], обе-
спечивающего внедрение систем интеллек-
туального учета, сохранения и  контроля по 
использованию коммунальных ресурсов. Пу-
тем внедрения цифровой модели управле-
ния объектами имущества и с вовлечением 
собственников в  процесс управления ими 
достигается демократизация управления.

В современных условиях важное внима-
ние уделяется обеспечению экологической 
и  общественной безопасности в  городах. 

Цифровизация путем обеспечения интел-
лектуальных систем позволит снизить ава-
рийность на объектах имущества, повысит 
их экологическую безопасность для внеш-
ней среды, в том числе, в сфере утилизации 
твердых отходов.

Транспорт в условиях пространственного 
расширения городов играет немаловажную 
роль. С  одной стороны, повысился уровень 
использования индивидуального транспорта 
в населенных пунктах как личного, так и ис-
пользуемого по системе аренды и проката 
«Каршеринг», с  другой, необходимо сти-
мулировать использование общественного 
транспорта, повышая уровень его комфорт-
ности, безопасности. Муниципалитеты долж-
ны оптимизировать парковочное простран-
ство, внедрять интеллектуальные системы 
управления общественным транспортом 
с целью, в  том числе, и повышения туристи-
ческой привлекательности города.

Ведь умный город не обезличивает город-
скую среду, а  органично включается в  его 
исторически сложившийся облик.

Инновации в  городской среде одно из 
важнейших направлений реализации соци-
альных целей органов местного самоуправ-
ления. В экономическом плане активизация 
преобразований и  привлечения инвестиций 
[6] в сферу реставрации объектов историче-
ского и культурного наследства характерна 
для многих малых и  средних городов Рос-
сии, имеющих уникальные туристические 
возможности.

Цифровизация городской среды в  фор-
ме внедрения публичных Wi-fi cетей, систем 
аренды велосипедов, автомобилей, разви-
тия систем архитектурной и художественной 
подсветки, электронных карт гостя города, 
комплексной системы информирования 
туристов значительно повысят туристский по-
тенциал муниципальных образований [11].

Таким образом, цифровизация эконо-
мики будет осуществляться на всех уровнях 
управления имуществом. Грамотно сфор-
мулированная и  эффективно реализуемая 
имущественная политика позволит местным 
органам самоуправления решить пробле-
му выработки индивидуального лица города, 
используя самые передовые идеи.
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Образовательные курсы по 
контрактной системе в РФ

Educational courses on a contract 
system in the Russian Federation

Аннотация. В данной статье обращено внимание на пробле-
му подготовки поставщиков, подрядчиков и исполнителей к уча-
стию в государственных закупках, которую взял на себя коммер-
ческий сектор. И  таких предложений много, они пользуются 
спросом, так как система государственных закупок сложна 
и удачно в нее войти без специальных знаний не получится, одна-
ко, эффективно ли справляются с этим многочисленные коммер-
ческие эксперты и можно ли им доверять, не развелось ли у нас 
много мошенников, наживающихся на заинтересованных пред-
принимателях — ​все эти вопросы актуальны по сей день, поэто-
му государству следует обратить на них внимание.

Ключевые слова: государственные закупки, субъекты ма-
лого и  среднего бизнеса, обучение участников системе государ-
ственных закупок, коммерческие курсы и спикеры, МБМ.
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Abstract. In this article the attention to a problem of training of 
suppliers, contractors and performers to participation in government 
procurement which was undertaken by the commercial sector is paid. 
And there is a lot of such offers, they are in demand as whether the 
system of government procurement is complex and it is successful to 
enter it without special knowledge it will turn out, however, numerous 
commercial experts and whether it is possible to trust them cope with 
it effectively whether divorced at us many swindlers profiting on the 
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therefore the state should pay attention to them.
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Занимаясь изучением сферы государ-
ственных закупок, постоянно приходится 
читать и  смотреть много информации по 
данной теме в Интернете, что, соответствен-
но, не могло не отразиться на таргетинговой 
рекламе. Теперь тема государственных за-
купок преследует меня даже при бытовых 
запросах. Мне постоянно пытаются продать 
«сакральные» знания, которые помогут мне 
разбогатеть, причем стабильно обещают 
не меньше миллиона. Если честно, мне, как 
человеку, изучающему систему государ-
ственных закупок, стало очень интересно, 
что же они там предлагают и сколько людей 
в это верит.

Государственные закупки — ​крупный 
сегмент бюджетных расходов, играющий 
важную роль в стимулировании экономики 
каждой страны, где они становятся страте-
гическим инструментом, главной задачей 
которого является повышение эффективно-
сти общественного сектора, регулирова-
ние рынков и стимулирование конкуренции, 
а также качественное осуществление заку-
пок и  эффективная экономия бюджетных 
средств [1][2]. И, несмотря на стремление 
государства экономить, оно является са-
мым платежеспособным покупателем, по-
этому для поставщиков, подрядчиков и  ис-
полнителей государство является надежным 
партнером, который, к  тому же, в соответ-
ствии с майским указом Президента «О на-
циональных целях и стратегических задачах 
развития Российской Федерации на пе-
риод до 2024 года» нацелен на совершен-
ствование системы, ставя во главе удобство 
представителей малого и среднего бизне-
са [3]. Таким образом, не остается сомне-
ний, что государство явно заинтересовано 
в  привлечении предпринимателей к  уча-
стию в  государственных закупках, развивая 
тем самым конкуренцию, которая будет 
способствовать установлению равновес-
ной цены (более низкой, чем устанавливают 
нынешнее число участников), однако, ре-
клама в  Интернете — ​это не государствен-
ная инициатива, а  коммерческая, и  тут 
у нас появляются другие заинтересованные 
лица — ​всевозможные спикеры, менторы 
и  «миллионеры». А  вот кто они на самом 
деле, чему они учат, какова их компетенция, 
есть ли польза от их занятий и сколько они 
на этом зарабатывают — ​это все остается 
для их целевой аудитории большой загад-
кой, которую я нацелен прояснить. Актуаль-
ность данной работы напрямую вытекает из 

того, что становится больше коммерческих 
предложений, которые берут на себя обу-
чение будущих участников государственных 
закупок, но цель их — ​качественный образо-
вательный процесс, или же они преследуют 
личную выгоду — ​риторический вопрос для 
капиталистического общества.

Спрос на образовательные курсы

Далеко не все граждане даже на идей-
ном уровне понимают, как закупаются 
товары для нужд государственных учреж-
дений, а  для непосредственного участия 
в  государственных закупках нужно не толь-
ко понимание системы, но и глубокие зна-
ния законов и процедур, которые для боль-
шей успешности постоянно необходимо 
углублять и  обновлять. В  Интернете можно 
найти множество статей, сайтов, инфогра-
фики, видеороликов и  многого другого на 
тему контрактной системы в  Российской 
Федерации, доступ к  которым бесплатен 
и  открыт всем. Помимо того, что систему 
и процедуры государственных закупок труд-
но понять самостоятельно, она еще предъ-
являет высокие требования к исполнителям, 
подрядчикам и  поставщикам, поэтому 
даже хорошо подготовленным участникам 
не всегда удается выиграть и  полностью 
правильно выполнить задание [4]; начиная 
участвовать в  государственных закупках, 
можно разобраться в них самому или на-
нять фирму (или специалиста), которая 
полностью вела бы отдел государственных 
закупок, но практика показывает, что найти 
бесценного специалиста/фирму пробле-
матично, поэтому дешевле и надежней вы-
ходит разобраться лично во всех делах.

Помимо того, что спрос на образова-
тельные курсы для поставщиков, подрядчи-
ков и исполнителей и так есть, его еще по-
догревают мифы о «несметных» богатствах 
и легенды о «бешеной» марже. Я достаточно 
давно изучаю эту тему, и раньше сталкивал-
ся с неправильно оформленными техниче-
скими заданиями закупок, на которых мож-
но было много заработать, однако, сейчас 
таких ошибок практически не допускают. 
Касательно маржинальности, то начальная 
цена высчитывается из средней на рынке 
с коэффициентом на покрытие транспор-
тно-логистических затрат и для возможности 
проведения торгов, поэтому, читая о  мар-
же в  300%, у  меня, как минимум, возника-
ет подозрение к  таким историям, так как 
либо это очень неправдивая история, либо 
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кто-то работает совсем не по законам [5]. 
Опытные поставщики, подрядчики и испол-
нители, работающие с  государственными 
закупками, не верят в такие сказки, а вот те, 
кто еще не имел с этой системой дел, верят 
и охотно покупают книги и записываются на 
курсы.

Образовательные курсы

Пересмотрев множество рекламных 
объявлений, предлагается условное деле-
ние всех предложений на 3 группы: «бес-
платно научим тебя выигрывать в тендерах», 
«платно научим выигрывать в  тендерах» 
и  «платно расскажу, как я  заработал свой 
первый миллион на госзакупках».

Бесплатные предложения есть далеко не 
в  каждом регионе, обычно они поступают 
от консультирующих организаций, которые 
предлагают в  дальнейшем свои платные 
функции[6]. Также бесплатное обучение 
предлагает государство, но в большинстве 
субъектов Российской Федерации таких 
предложений очень мало (либо нет со-
всем), однако, в  Москве государственная 
бюджетная организация «Малый бизнес 
Москвы» проводит несколько раз в  месяц 
очные лекции, мастер-классы и  консуль-
тации. Количество мест на мероприятиях 
ограничено, а обычно желающих находится 
много. Спикеры и темы постоянно меняют-
ся, но на сайте можно заранее ознакомить-
ся с программой занятия и убедиться в ком-
петенции спикера. Также работает горячая 
линия, где можно узнать дополнительную 
информацию. Посетив несколько меро-
приятий от «МБМ», хотелось бы отметить, что 
хоть всё и зависит от спикера, но на тех ме-
роприятиях, которые мне удалось посетить, 
хорошо была дана правовая база. Помимо 
того, что подробно рассказали об ошибках 
при заключении, исполнении, изменении 
и  расторжении контракта, главный акцент 
был сделан на соблюдении законов и  на 
честной конкуренции, как со стороны дру-
гих поставщиков, подрядчиков и исполните-
лей, так и со стороны заказчиков.

Что касается коммерческих курсов, то 
здесь все очень неоднозначно. Существу-
ет множество платных курсов и  спикеров, 
которые предлагают обучение, предостав-
ляя за это красивые, но юридически ничего 
не стоящие свидетельства и  сертифика-
ты. Сразу отметим, что такие предложения 
очень разнообразны как по форме — ​оч-
ные и заочные, так и по типу — ​одноразовые 

и курсовые, по виду — ​от лекций и историй 
успеха до мастер-классов и  лайфхаков. 
Продолжая рассматривать предложения 
на примере Москвы, нельзя не отметить 
сильный разброс в  ценах. Переходя по 
рекламным ссылкам на очень яркие и  не 
очень информативные сайты, сомнений 
становилось все больше, но необходимо 
было удостовериться. Мною было выбрано 3 
очных занятия и 3 заочных курса, для чистоты 
наблюдений все были взяты из разных цено-
вых категорий. Так как все рассказывают об 
одной системе, то основы практически вез-
де излагались одинаково, однако «изюмин-
кой» платных курсов были секреты побед. 
Именно в  них изначально, по моему мне-
нию, крылся потенциальный корень мошен-
ничества. Понимая, что «выборка» у  меня 
крайне мала и, может быть, мне очень не 
повезло, не будем делать общих выводов, 
а рассмотрим конкретные частные случаи. 
Раскрывать названия не считаю нужным, так 
как целью данного исследования не было 
ни публичное разоблачение, ни реклама.

Посещая непосредственно сами за-
нятия, нельзя не заметить, что людей на них 
было немало. На курсах низкой ценовой 
категории преобладали молодые и  только 
начинающие представители малого бизне-
са, которые полны энтузиазма. Ни знаний, 
ни опыта у них еще практически нет, однако 
занятия не были выстроены на теоретиче-
ской базе, а  делали огромный акцент на 
практике. Следуя интересам и стремлени-
ям молодежи, было представлено много 
«лайфхаков», некоторые из которых меня 
очень заинтересовали своей незаконно-
стью или даже косвенной противозаконно-
стью. Причем организаторы, (они же — ​спи-
керы), являются студентами, которые очень 
амбициозно заявляют о себе и своих успе-
хах, держатся уверенно и  энергично, что 
внушает доверие людям, а легенда о мар-
же в  300% воодушевляет их еще больше. 
В  средней ценовой категории контингент 
был уже более разновозрастным и  пони-
мающим контрактную систему. Более гар-
монично давалась теория и практика, была 
возможность задавать вопросы. Спикер 
ранее работал в  роли заказчика, поэтому 
много рассказывал о  нарушении законов, 
но мне кажется, не осуждая это, а наобо-
рот, накидывая идеи для более прибыльного 
сотрудничества с  государством. Забегая 
вперед, скажу, что только на этих занятиях 
говорили о  более реальном среднем до-

Экономика и финансы
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ходе, который имеет поставщик, подрядчик 
или исполнитель, и о том, что, не имея мил-
лиона, в государственных закупках миллион 
не заработать. Курсы высокой ценовой ка-
тегории отличались антуражем и  офици-
альным стилем, но и по информативности 
они явно не уступали.

Независимо от ценовой категории курса, 
центральный сюжет — ​личная история успе-
ха спикера, который смог заработать мно-
го методом проб и ошибок, и сейчас он го-
тов делиться, а если быть точнее, продавать 
свой опыт, чтобы помочь другим. В целом все 
истории были достаточно правдоподобны 
и похожи между собой, хотя и обладали не 
самыми реалистичными подробностями: 
они подкреплялись презентацией и громки-
ми названиями фирм-партнеров. Из разго-
воров с другими участниками курсов было 
выявлено, что ни у  кого не возникает подо-
зрений касательно достоверности инфор-
мации и компетенции спикеров, но мне же 
захотелось удостовериться в  успехах. Если 
честно, я  не особенно был удивлен, когда 
не нашел соответствующих тендеров по 
заявленным ценам или в  результатах были 
написаны другие победители. Таким обра-
зом, поймав случайно выбранных спикеров 
на некоторых «неточностях» или послушав 
их намеки на работу в картелях, возникает 
вопрос: «А сколько еще таких «професси-
оналов» наживаются на теме обучения го-
сударственным закупкам»? К  сожалению, 
нельзя дать точный ответ в силу того, что ры-
нок подобных предложений очень большой, 
но на добросовестных организаторов нат-
кнуться — ​большая удача.

Онлайн курсы

Помимо того, что есть достаточно попу-
лярные блоги про государственные закупки, 
которые находятся в  свободном доступе, 
спросом пользуются и платные онлайн кур-
сы. Преимущества их очевидны — ​можно 
смотреть, где угодно и когда угодно, пере-
матывать и пересматривать запись, но в то 
же время и  организатору меньше затрат 
и  усилий по проведению занятий, однако, 
онлайн предложения также имеют ши-
рокий ценовой диапазон. По сравнению 
с  очными занятиями, субъективно, заочные 
были менее полезны, хоть и более удобны, 
причем это признавали и другие участники 
курса, так как теория везде одинаковая, хотя 
даже она иногда сводилась к выборочному 
совместному чтению федеральных законов 

с комментариями от спикера, а практико-
ваться в онлайн режиме с нуля неэффек-
тивно. Очевидно, что в Интернете выдать же-
лаемое за действительное намного проще, 
поэтому и  отсутствие компетенции скрыть 
проще.

Помимо того, что можно получить не-
качественную услугу, можно столкнуться 
и  с  откровенным мошенничеством. В  худ-
шем случае вы можете просто перевести 
деньги, не получив при этом ничего — ​такое 
тоже практикуется.

Вывод

Следует отметить, что подобные явления 
случаются не только в сфере государствен-
ных закупок, а являются обратной стороной 
информационного общества. Когда «зна-
ния» стали товаром, то рынок массмар-
кета заполонили очевидные, бесполезные 
и  ничего не стоящие семинары, лекции, 
мастер-классы, курсы и многое другое. Не-
смотря на то, что большинство курсов не за-
регистрированы и не лицензированы, а это 
значит, что их коммерческая деятельность 
находится в теневом секторе, все же основ-
ная проблема состоит не в этом.

С одной стороны, государству хорошо, 
так как коммерческий сектор активно при-
зывает представителей малого и среднего 
бизнеса открывать для себя государствен-
ные закупки; с  другой стороны, мы пыта-
лись выяснить, насколько они эффективно 
справляются с  образовательной частью. 
Мы пришли к выводу, что их целью является, 
прежде всего, личная выгода [7]. Создание 
и распространение бесплатных курсов по-
добных курсам от ГБО «Малый бизнес Мо-
сквы» поможет бороться с  мошенниками, 
прикрывающихся темой государственных 
закупок. Сейчас контрактная система в Рос-
сийской Федерации ориентирована на 
привлечение субъектов малого и среднего 
бизнеса, так почему государство никак не 
возьмет в свои руки обучение поставщиков, 
подрядчиков и  исполнителей, которые на 
самом деле хотят учиться? Тогда заинтере-
сованные люди не будут тратить деньги на 
нелицензированные курсы, оставляя деньги 
в карманах не всегда квалифицированных 
«специалистов», а в каждом регионе смогут 
обратиться в  государственное учреждение 
для получения как минимум базовых теоре-
тических и практических знаний в сфере го-
сударственных закупок.
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Коррупционные риски и индикаторы 
коррупции в сфере размещения 
государственных и муниципальных 
заказов

Corruption risks and indicators of 
corruption in the sphere of placement of 
state and municipal orders

Аннотация. Закупки для государственных и  муниципаль-
ных нужд выступают одним из самых важных условий благополу-
чия общества, безопасности и стабильности российского государ-
ства. Однако коррупция, негативным образом влияет на 
нормальную работу этой важнейшей сферы. В  данной статье 
сделана попытка указать на основные коррупционные риски в за-
купочной деятельности и на способы их устранения.

Ключевые слова: государственные муниципальные закуп-
ки, размещение заказов, коррупция, коррупционные риски.

Annotation. Purchases for state and municipal needs are one of 
the most important conditions for the well-being of society, security 
and stability of the Russian state. However, corruption negatively 
affects the normal operation of this critical area. This article attempts 
to point out the main corruption risks in procurement and how to 
eliminate them.
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Сегодня государственные и  муници-
пальные закупки являются частью сферы 
внутреннего товарообмена и важным ме-
ханизмом обеспечения конкуренции на 
рынке. Развитие национальных систем го-
сударственных и муниципальных закупок 
связано с  потребностями в  материаль-
но-техническом обеспечении деятельно-
сти государственных структур и реализа-
ции государственных и  муниципальных 
программ. Эти вопросы реализуется че-
рез государственные закупки, в  процес-
се специально организуемых конкурсных 
торгов. Огромное влияние на модерниза-
цию системы государственных и муници-
пальных закупок играет введение единой 
информационной системы, но принци-
пы взаимодействия государства с  пред-
принимательским сектором, основан-
ным на договорных отношениях в области 
закупок, а также принципы оплаты в рам-
ках этих договоров, осуществляемой за 
счет средств государственного бюджета 
остаются неизменными. Размещение 
муниципального заказа — ​это необходи-
мый инструмент государственного ре-
гулирования экономики, позволяющий 
рационально и  эффективно размещать 
муниципальные заказы. Этот процесс 
напрямую зависит от правильной орга-
низации закупочного процесса. Муници-
пальные заказы являются важной частью 
организации закупочного процесса, та-
кие заказы представляются как заказ от 
органов местного самоуправления и му-
ниципальных учреждений, уполномочен-
ных ими, на выполнение работ, поставки 
товаров и  оказание услуг, которые свя-
заны с  решением вопросов местного 
значения и  осуществлением отдельных 
государственных полномочий, которые 
были переданы органам местного са-
моуправления федеральными законами 
и  законами субъектов РФ. Заказы про-
водят с  помощью торгов, например это 
могут быть конкурсы и аукционы, а также 
с помощью запроса котировок. Заказчи-
ком может быть представлен орган госу-
дарственной власти, уполномоченные по-
лучатели бюджетных средств, или органы 
местного самоуправления.

На современном этапе развития си-
стемы государственных и муниципальных 
закупок очень часто используются корруп-
ционные схемы, которые способствуют 
появлению коррупционных рисков. В соот-

ветствии с  нормативному определению, 
которое представлено в методических ре-
комендациях Министерства труда и соци-
альной защиты Российской Федерации, 
коррупционными рисками являются «ус-
ловия и обстоятельства, предоставляющие 
возможность для действий (бездействия) 
лиц, замещающих должности федераль-
ной государственной службы и должности 
в государственных корпорациях (государ-
ственной компании), с целью незаконного 
извлечения выгоды при выполнении своих 
должностных полномочий» [2].

Более узкое определение коррупци-
онных рисков звучит как «вероятность воз-
никновения коррупционного поведения, 
которое может быть вызвано нарушени-
ем обязанностей, которые установлены 
для государственных и  муниципальных 
служащих». Сегодня в российской эконо-
мике, в сфере государственных и муни-
ципальных закупок выделяют следующие 
коррупционные риски:

1.Вымогательство взятки сотрудником, 
который принимает решение об осущест-
влении закупки;

2.Подкуп лиц, которые принимают реше-
ние о закупке со стороны заказчика;

3.Покупка инсайдерской информации 
(цены, условия договора) заинтересован-
ным лицам;

4.Эксплуатация материальных ресурсов 
организации с целью личного обогащения 
или выгоды.

Высокая конкуренция в  сфере госу-
дарственных и  муниципальных закупок, 
создает почву для недобросовестных 
участников данного процесса, которые 
стремятся нажиться на всех этапах заку-
почного процесса.

Закупочный процесс, включает следу-
ющие стадии: анализ рынка, формиро-
вание заказа, выбора способа размеще-
ния заказа, построения плана-графика 
подготовки документации, способ раз-
мещения заказа, заключения контракта, 
исполнения заказа. Практически на всех 
стадиях закупочного процесса необходи-
мо минимизировать риски наступления 
коррупционных явлений.

При анализе рыночной среды выделя-
ют следующие коррупционные риски:

•  Необоснованное формирование 
круга возможных поставщиков;

•  Необоснованное усложнение усло-
вий контракта;
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•  Безосновательное определение на-
чальной цены контракта.

На стадии формирования заказа, наи-
более часто встречающиеся коррупци-
онные риски:

1.Необоснованный выбор приоритетов 
закупаемой продукции;

2.Выбор сферы закупаемой продукции, 
исходя из личных интересов чиновника;

3.Расчет объема необходимых средств.
С подобными коррупционными риска-

ми могут столкнуться как правительствен-
ные чиновники, так и  недобросовестные 
поставщики. При достижении целей тако-
го обогащения создаются фирмы-одно-
дневки, функционирующие для «наличия» 
конкурентов во время торгов и для исклю-
чения подозрения мошеннического уча-
стия чиновника [6].

Во время пoстроения плана-графика 
закупок коррупционные риски встреча-
ются при:

1.Безосновательном сокращении сро-
ка исполнения контракта, то есть выполнить 
контракт может успеть лишь тот поставщик, 
кто или имел доступ к  инсайдерской ин-
формации или заранее начал выполнение 
контракта;

2.Размещении заказа на поставку спон-
танно в конце года или квартала, в данном 
случае заказчику не приходится выбирать, 
в силу сокращенных сроков, и  за опреде-
лённый «откат» он получает товар или ус-
лугу с низким качеством, «закрывая на это 
глаза».

Риски при выборе способа размеще-
ния заказа, следующие:

•  Ошибочный выбор способа разме-
щения заказа;

•  Использование недопустимых крите-
риев допуска и выбора поставщика;

•  Непосредственно коррупционные 
риски особенностей самих закупочных 
процедур.

На сегодняшний день избежать вы-
шеуказанных рисков частично помогает 
Единая информационная система, где 
детально отражены регистрационные 
свидeтельства участников сделки, серти-
фикаты соответствия продукции, а также 
правила по обеспечению госзакупок.

При подготовке документации закупки 
коррупционные риски велики в  случае, 
когда:

1.Критерии выбора поставщика и  усло-
вия контракта неприемлемы для основной 

части поставщиков по данному объекту 
закупки;

2.Существует неконкретность, неточ-
ность и противоречивость условий опреде-
ления поставщика и  условий выполнения 
контракта. В таком случаe есть вероятность 
выбора «нужного» поставщика, играя на не-
определенности условий.

Процесс рассмотрения и оценки зая-
вок является одним из наиболее корруп-
ционноемких во всем закупочном цикле. 
Риски проявляются в:

1.Дискриминации в  отношении добро-
совестных поставщиков при допуске к раз-
мещению заказа;

2.Безосновательных преференциях 
определённому кругу поставщиков при до-
пуске к размещению заказа;

3.Различном отношении к разным участ-
никам размещения заказа;

4.Использовании скрытых условий допу-
ска к размещению заказа.

При оценке и  сопоставлении заявок, 
используется внутренний и  внешний кон-
троль, из-за высокого уровня корруации. 
На этом этапе нужно выявить наличие сле-
дующих факторов:

1.Безосновательные отказы поставщи-
кам при рассмотрении и  сопоставлении 
заявок;

2.Необоснованные привилегии избран-
ным поставщикам при оценке и сопостав-
лении заявок;

3.Использование скрытых, то есть не объ-
явленных ранее или недопустимых критери-
ев отбора поставщиков.

На сегодняшний день в  целях борьбы 
с коррупцией в системе государственных 
закупок необходимо минимизировать за-
купочные риски при размещении и фор-
мировании государственного и  муници-
пального заказа.

На этапе заключения контракта могут 
возникнуть следующие риски:

1.Искусственное создание преград 
для процедуры обжалования размещения 
заказа;

2.Беспочвенное изменение условий 
контракта;

3.Затягивание или наоборот ускорение 
сроков заключения контракта;

4.Запрос не анонсированных ранее или 
дискриминационных документов и  сведе-
ний при заключении контракта;

5.Ничем не обоснованный отказ от за-
ключения контракта с  поставщиком, удов-
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летворяющим всем заявленным критериям.
На этапе исполнении контракта также 

нередко можно отследить коррупцион-
ные проявления. Коррупционные момен-
ты заключаются в следующем:

1.ничем не обоснованный повсемест-
ный контроль за исполнением контракта;

2.уклонение от предоставления инфор-
мации поставщику;

3.объявление новых условий, касающих-
ся исполнения контракта;

4.фактическое отвлечение поставщика 
от исполнения заказа.

Кроме того, выявлены коррупционные 
риски, связанные с  установлением нео-
боснованного размера аванса по долго-
срочным контрактам, условия которых не 
предполагают выполнения значительного 
объема работ в  первые годы строитель-
ства. Ситуация позволяет подрядчикам 
размещать большую часть полученных 
средств от заказчика в банках для получе-
ния процентного дохода [7].

Эффективная оценка рисков, на-
правленная на противодействие кор-
рупции, должна проводиться регуляр-
но в  соответствии с  изменяющимся 
законодательством.

Общими и  яркими индикаторами — ​
критериями, содержащими в  себе при-
знаки возможных коррупционных прояв-
лений, могут быть:

•  наличие (количество) обоснованных 
жалоб;

•  осуществленные закупки с  един-
ственной заявкой;

•  закупки, к  процедурам которых был 
допущен только один участник;

•  наличие закупок, по которым за-
казчик отказал победителю в  заключении 
контракта;

•  умышленное представление пре-
имуществ «избранным» хозяйствующим 
субъектам;

•  нарушение процедуры заключения до-
говоров, ненадлежащее исполнение догово-
ров, оплата невыполненного объема работ;

•  неисполнение контрактов в  полном 
объеме либо выполнение работ с наруше-
нием технологических условий.

Одной из мер, способных переломить 
коррупциогенную ситуацию в сфере го-
сударственных закупок, создать надеж-
ный барьер для живучести «откатов» явля-
ется предусмотрение в  федеральном 
законе № 44-ФЗ обязательной антикор-

рупционной экспертизы конкурсной (аук-
ционной) документации [3]. Данная экс-
пертиза представляет собой деятельность 
по выявлению в указанной документации 
коррупциогенных факторов, то есть таких 
ее положений, которые создают условия 
для проявления коррупции.

Сейчас стоит задача необходимости 
разработки научно обоснованных мето-
дик проведения антикоррупционной экс-
пертизы. Если федеральным законом бу-
дет введена обязательность проведения 
антикоррупционной экспертизы конкурс-
ной (аукционной) документации. Сегодня 
существование «откатов» в системе госу-
дарственных и муниципальных закупок — ​
это «норма», нужна система профилак-
тических мер для ликвидации коррупции 
от коррумпированных чиновников.

Из всего вышеизложенного можно 
сделать следующие выводы:

Во-первых, любые риски, и  коррупци-
онные в то числе, являются многогранным 
явлением и  представляют собой слож-
ную систему, которая состоит из мно-
жества взаимосвязанных элементов. По 
этой причине в ходе анализа всех стадий 
закупочного цикла была предпринята по-
пытка учета различных факторов риска, 
выявления основных видов коррупцион-
ных рисков в  целях минимизации обще-
го риска — ​риска торможения развития 
экономики России, снижения ее эффек-
тивности и подрыва экономической безо-
пасности страны.

Во-вторых, уровень риска характе-
ризует возможность его появления под 
воздействием целого набора факторов 
и  вероятных потерь при наступлении ри-
скового события. Данный показатель явля-
ется самым важным по степени влияния 
на формирование национальной стра-
тегии развития, учитывая глобальные вызо-
вы и состояние внутренней среды.

В-третьих, системный подход к анализу 
коррупционных рисков в  секторе госза-
купок на текущем этапе социально-эко-
номического развития России помогает 
структурировать риски в целях учета при 
формировании новой концепции прове-
дения госзакупок, необходимых мерах 
усиления системы контроля в  секторе 
госзакупок и  развития российской эко-
номики в среднесрочной и долгосрочной 
перспективе.
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Государственное и муниципальное 
управление системой 
субурбанизации городской среды

State and municipal management 
system of the suburbanization of the 
urban environment

Аннотация. Тенденция к  переезду за город становится все 
более очевидной для многих жителей мегаполисов. Все чаще 
граждане находят жизнь за городом более предпочтительной 
и удобной. В основе аргументации переезжающих лежит прежде 
всего возможность получения жилья в 3–4 раза большей площа-
ди за сравнимую цену приобретения и  обслуживания, а  также 
экология. Проведенный анализ позволяет выявить общие для 
городов процессы, выделить характерные тенденции развития 
пригородов для столичных и  провинциальных городов России, 
и  предложить методологические и  организационные решения 
как ответы на основные вызовы, встающие перед органами госу-
дарственного и  муниципального управления, прежде всего — ​
в части решения проблем, связанных со строительством жилья, 
а также создания комфортной среды проживания. Также пробле-
ма рассматривается сквозь призму государственных интересов 
и снижения издержек от миграции город-пригород.

Ключевые слова: комфортная городская среда, субурбани-
зация, благоустройство пригородов, индивидуальное жилое 
строительство, государственное и муниципальное управление.
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Abstract. The tendency to move out of town is becoming more and 
more obvious to many residents of megalopolises. Increasingly, 
citizens find life outside the city more preferable and convenient. The 
basis of the argument of those moving is primarily the possibility of 
obtaining housing 3–4 times larger area for a comparable price of 
purchase and maintenance, as well as ecology. The analysis makes it 
possible to identify common processes for cities, highlight 
characteristic development trends of suburbs for metropolitan and 
provincial cities in Russia, and propose methodological and 
organizational solutions as answers to the main challenges facing 
state and municipal authorities, primarily in solving problems with the 
construction of housing, as well as creating a comfortable living 
environment. At the same time, ways are offered to increase the 
accessibility of individual housing construction for citizens, including 
as one of the ways to provide citizens with housing. The problem is also 
viewed through the prism of state interests and reduction of costs 
from migration.
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improvement of the suburbs, individual housing construction, state 
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К началу XXI  века классическая форма 
урбанизации в  Европе меняет свой харак-
тер на субурбанизированную — ​прежде 
всего, это проявляется в  том, что во многих 
странах, включая Россию, появилась тенден-
ция переселения людей из центров крупных 
мегаполисов в пригороды.

Миграция жителей в  пригороды, прежде 
всего, связана со следующими причинами:

–  цена земельного участка несопостави-
мо ниже и доступнее квартиры;

–  относительная дешевизна жилья и  его 
обслуживания в  некоторых зонах или пре-
стижность проживания в других;

–  возможность строительства по этапам 
за несколько лет (согласно исследованиям, 
не более 5% жителей Москвы могут позво-
лить себе беспрепятственно купить коттедж 
в  области, однако желающих начать стро-
ительство на имеющемся дачном участке 
в разы больше);

–  желание жить одной семьей в  отдель-
ном доме (преобладающий тип застройки);

–  экологическая ситуация.
Конечно, указанные причины существо-

вали и  ранее, но развитая дорожно-транс-
портная сеть и возможность быстрого пере-
мещения из города в пригород (в том числе 
ежедневной челночной миграции на работу 
в город) — ​появились лишь в последнее вре-
мя. Прежде всего, это связано с автомоби-
лизацией населения, возможностью и  до-
ступностью ежедневного передвижения на 
автомобиле, и развитием дорожной сети.

Значительную роль также играет осу-
ществляемая правительством государствен-
ная политика, направленная на улучшение 
жилищно-бытовых условий и  качества жиз-
ни в  пригороде — ​в  настоящее время сти-
раются грани между городской и сельской 
жизнью в  части комфорта, обеспечения 
инфраструктурой, связью, образованием, 
здравоохранением и т. д.

Наконец, компьютеризация позволяет 
приблизить место работы и  место житель-
ства, выполнять трудовые задания, не выходя 
из дома и  пересылая результаты по элек-
тронной почте. Человек за компьютером 
может выполнять работу для фирмы, распо-
ложенной на другом конце земного шара, 
и  этим транспортная проблема, тормозя-
щая процесс субурбанизации, ослабляет-
ся. Все это приводит к тому что развивается 
феномен «всемирной деревни» — ​социаль-
но-экономической общности, в которой ге-
ографические границы все менее заметны.

Поэтому специалисты по благоустрой-
ству все чаще говорят [3], что пригородная 
зона городов — ​это уже неразрывно связан-
ная с городом часть так называемой единой 
социально-экономической градостроитель-
ной системы. И эта часть со временем ста-
новится даже более привлекательной для 
населения, чем сам город.

В теории и практике городского планиро-
вания [4, 5] пригородные зоны, как, впрочем, 
и само их население, делятся на две груп-
пы. Это «метропольные» (которые находятся 
в  зонах влияния крупных городов) и  «неме-
тропольные» (на  других территориях). При 
этом главная тенденция урбанизации в раз-
витых странах сейчас такова, что характер-
но очевидное замедление темпов роста 
городских поселений и  ускоренный рост 
населения в  пригородных зонах, а  особен-
но — ​в  ближайших районах за пределами 
метрополии, прежде всего — ​в зонах транс-
портной доступности.

Мерой точного и системного реагирова-
ния власти на данную тенденцию явилась Го-
сударственная программа «Обеспечение 
доступным и  комфортным жильём и  ком-
мунальными услугами граждан Российской 
Федерации» [1], которая предусматривает, 
что в  целях повышения доступности жилья 
для граждан со средними и  невысокими 
доходами и предоставления им возможно-
сти строительства жилья экономического 
класса будут внесены изменения в  законо-
дательные акты, касающиеся предоставле-
ния земельных участков для индивидуально-
го жилищного строительства, а  также акты, 
предусматривающие новые возможности 
для создания жилищно-строительных коопе-
ративов при малоэтажной застройке. Про-
граммой также предусмотрено создание 
комплектов типовой проектной документа-
ции, связанной с  малоэтажным строитель-
ством, и  включение в  оборот соответствую-
щих земельных участков.

В то же время, к  сожалению, програм-
мой не предусмотрено какое-либо адми-
нистративное регулирование и управление 
со стороны государства процессом ма-
лоэтажного индивидуального жилищного 
строительства (ИЖС), в  ней нет комплекса 
мер, правил и  единого порядка для такого 
строительства и  контроля за ним. С  другой 
стороны, рядовой горожанин в  настоящее 
время лишен возможности доступа к  типо-
вой документации и типовым строительным 
решениям.
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Профессионалы, которые занимаются 
этим видом строительного бизнеса давно, 
располагают десятью — ​пятнадцатью типо-
выми проектами таких домов, как правило, 
удовлетворяющими запросы большинство 
клиентов. Но для граждан вне строительно-
го бизнеса эта проектная документация 
недоступна.

Данная ситуация приводит к  необходи-
мости в каждом конкретном случае поиска 
гражданами индивидуальных решений, в то 
время как они не являются специалистами 
в области финансирования, строительства, 
обеспечения безопасности и  благоустрой-
ства — ​что приводит не только к удорожанию 
(индивидуальное строительство, начиная от 
проекта, всегда дороже), но и к получению 
поселков стилевого и эстетического разно-
боя с весьма сомнительным уровнем ком-
форта и благоустройства.

Ситуация усугубляется тем, что в  нашей 
стране субурбанизация, переселение на-
селения за город, началась с  опозданием 
примерно на 100 лет. На первом этапе (80-
е — ​90е года) горожане утепляли, расширя-
ли и благоустраивали свои дачные домики, 
превращая их в  подобие «коттеджей». На 
втором этапе (нулевые и позднее) горожане 
покупали (либо использовали полученные 
по наследству от старого поколения) участ-
ки земли и строили на них дома с комфор-
табельностью, практически равной город-
ской квартире.

Такие дома в  России называют просто 
«загородными», а иногда — ​коттеджами. В то 
же время, слово «cottage» имеет француз-
ское происхождение, и  означает совер-
шенно другое — ​это сельский, крестьянский 
домик. И  даже в  современном западном 
понимании коттедж — ​это небольшой бла-
гоустроенный загородный дом, нечто вроде 
хорошей дачи. В  Финляндии коттедж — ​за-
городное жилое строение, которое также 
используется для отдыха от работы, а в Гон-
конге — ​кирпичный трехэтажный дом с  бал-
коном на верхнем уровне. Если дачи — ​это 
дома для временного проживания в летний 
период, то коттеджи предназначены для по-
стоянного проживания в любое время года, 
и от обычных дач они отличаются не столько 
размерами и  архитектурой, сколько нали-
чием инженерных коммуникаций, обеспе-
чивающих комфортный уровень жизни.

В то же время, тенденция загородного 
индивидуального жилищного строительства 
в настоящее время столь широка, что пра-

вильное администрирование этого про-
цесса способно не только существенно 
ускорить процесс обеспечения россиян 
жильем, но и  существенно упростить его, 
существенно снизив государственные рас-
ходы по этому направлению. Согласно ис-
следованиям, данная тенденция касается 
прежде всего как раз недвижимости, пред-
назначенной для постоянного проживания, 
а не «сезонных домов».

Представляется, что эта сложившаяся 
«народная» тенденция может и должны быть 
использована государством с пользой, пре-
жде всего, потому, что у значительного числа 
граждан уже есть земельные участки, либо 
дачи, готовые под строительство дома кру-
глогодичного проживания.

По данным исследования холдинга ROMIR 
Monitoring, более половины россиян (58%) 
уже имеют загородный дом или садовый 
участок, при этом не имеют дома или гото-
вого участка под него — ​всего 42% опрошен-
ных. Четверть дачников (26%) сказали, что для 
них дача является местом проведения всего 
летнего сезона, отпусков, праздников и т. д.. 
Причем 28% готовы проститься с  городской 
жизнью при наличии возможности построй-
ки постоянного жилья. Особенно четко та-
кая тенденция прослеживается в столичном 
регионе, где жители мегаполиса старают-
ся как можно больше времени проводить 
в области.

Другой проведенный социологический 
опрос горожан о  предпочтительных каче-
ствах жилой среды [5] показал, что 40% опро-
шенных допускают мысль о возможном пе-
реезде из города в пригородную и сельскую 
местность. Поэтому данная тенденция, хотя 
и является очевидной, не приобрела систем-
ного и массового характера, и большинство 
горожан все же весьма скептически отно-
сятся к  возможности собственного переез-
да в  пригород. Прежде всего, это связано 
с  нежеланием расставаться с  привычным 
городским комфортом, возможностью об-
разования детей, проведению досуга, спек-
тром выбора возможной работы.

Указанное исследование говорит о  не-
обходимости насыщения жилой застройки 
пригородной зоны городскими функциями. 
Только тогда, переезжая в пригородную зону 
из города, горожане смогут на практически 
прежнем уровне получать все городские 
блага и сочетать их с особенностями неур-
банизированной зоны.

Тем не менее, значительная часть насе-
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ления предполагает возможность или соби-
рается к  переезду — ​ведь собственно цена 
загородного строительства, даже в  относи-
тельно дорогом московском регионе, оста-
ется вполне приемлемой для многих желаю-
щих. Действительно, цена каркасного дома 
площадью 120кв.м. (8 на 8 метров с  ман-
сардой) в стандартной комплектации обой-
дется примерно в  1 700 000  рублей, дома 
из газобетотнных блоков — ​1 800 000  рублей 
(предварительная стоимость рассчитана 
по ценам 2019  года в  электронной систе-
ме Houset online). Участок земли — ​300 000–
720 000 рублей (у 58% россиян он уже есть). 
Инженерные коммуникации, по средней 
цене на рынке, для такого дома будут стоить 
300–500 тыс. руб. Итого: около 2 млн. рублей. 
Эта цена несоспоставимо меньше стоимо-
сти квартиры 120 кв. м. из 4–5 комнат.

Таким образом, в  отсутствие админи-
стративных и организационных сложностей, 
имея от 2  млн., можно приобрести недви-
жимость и переехать жить за город, получив 
неплохую альтернативу 4–5 комнатной го-
родской квартире, и бонус в виде собствен-
ного сада или огорода с газоном. Именно 
поэтому, на практике, сегмент коттеджей 
эконом-класса на данный момент очень 
востребован, спрос значительно превышает 
предложение и будет в дальнейшем только 
увеличиваться.

Важно и то, что обслуживание дома эко-
ном-класса (без дорогостоящих охранных 
систем и т. д.), даже значительной площади 
(до 200 метров), получается в районе 4–6 тыс. 
руб. в  месяц. Это значительно дешевле го-
родской квартиры — ​ведь фактическая стои-
мость обслуживания квартиры в 130 метров 
даже в простом доме без консьержей, ох-
раны будет не менее 9000 рублей в месяц. 
А если брать новые комплексы, где кварти-
ра в  130 метров стоит от 25  млн. — ​то стои-
мость обслуживания начнется от 14–15 тыс.

Однако данная тенденция, потенциально 
очень нужная и  полезная для решения во-
проса обеспечения граждан жильем [2] — ​
никак не используется государством. На 
деле гражданин, решивший переехать за 
город — ​оказывается один на один со свои-
ми проблемами. В  настоящий момент го-
сударство не помогает ему — ​ни с выбором 
проекта, включая экологическую состав-
ляющую, ни с  получением документации 
и проектов в режиме «одного окна», ни с го-
сударственным контролем качества строи-
тельства, ни с обеспечением безопасности 

проживания, ни с  комплексным оформле-
нием единого пакета регистрационных до-
кументов на землю и дом, ни с регистраци-
ей гражданина в построенном доме.

Поэтому началу активного жилищного 
строительства в  пригороде мешают не эко-
номические, а  организационные факторы: 
требуется затратить немало времени на изу-
чение данного вопроса, выбрать надежного 
застройщика и заключить с ним договор, по-
лучить исходно-разрешительную документа-
цию, подсчитать, во сколько может вылиться 
окончательная стоимость проживания с  уче-
том всех расходов на эксплуатацию, лично 
контролировать строительство, изучать вопрос 
создания инженерных систем дома, получать 
разрешительную документацию, регистри-
ровать дом в Росреестре, налоговой службе, 
получать разрешение на бурение скважины, 
слив сточных вод, лично решать вопросы по-
жарной и экобезопасности и т. д.

В то же время, централизованное адми-
нистрирование указанных процессов еди-
ным пакетом через оказание комплексной 
услуги в  МФЦ позволит не только упростить 
эти процедуры для гражданина, но и за счет 
снятия административных барьеров в  разы 
увеличит число граждан, которые самосто-
ятельно, с незначительной помощью, решат 
свои проблемы с  жильем. При этом ка-
ких-либо бюджетных расходов не понадо-
бится вообще.

Представляется, что такой единый пакет 
услуг, предоставляемый в  МФЦ (центрах 
«Мои документы») мог бы включать следую-
щие государственные услуги:

–  выдачу гражданину буклета типовых 
проектов (которые заведомо соответствуют 
его участку, и в которых учтены вопросы эко-
логии, пожарной безопасности, и т. д.);

–  заказ строительства выбранного про-
екта у  уполномоченного регионального 
строительного оператора, выбираемого по 
конкурсу, с государственной гарантией ка-
чества и госприемкой результата;

–  выдача регистрационных документов 
на дом, землю, место жительства, прикре-
пление к  поликлинике — ​единым пакетом 
(Росреестр, налоговая служба, документы 
на газ, ФМС и т. д.);

При этом организация процесса ИЖС 
через «одно окно» МФЦ представляется 
крайне полезной не только для гражданина, 
но и с точки зрения государственных целей:

–  в  разы увеличивается число индивиду-
альных застройщиков, люди решают свои 



108

жилищные вопросы самостоятельно и  без 
бюджетных затрат;

–  полный кадастровый и  налоговый учет 
новых застройщиков сразу же с  момента 
постройки;

–  разгрузка транспортной сети — ​часть 
населения не будет мигрировать между го-
родом и загородом;

–  возможность иметь приусадебное хо-
зяйство поможет снизить расходы на продо-
вольственную корзину и  повысить качество 
потребляемых продуктов;

–  государственные гарантии каче-
ства приводят к  повышению уровня жизни 
россиян;

–  новый современный уровень экологич-
ности жилого пространства;

–  возможность комплексного планиро-
вания и застройки жилой инфраструктуры;

–  дополнительный, мультипликативный 
эффект: рост малого предприниматель-
ства засчет частных хозяйств, а  значит рост 
местной экономики и  рост собираемых 
налогов;

–  снижение социальной напряженности 
и  за счет повышения социального равен-
ства — ​все чаще можно услышать, что жить 
загородом могут себе позволить только 
богатые;

–  своевременный паспортный учет 
проживающих.

В целях организации указанной работы 
целесообразно принять нормативный акт, 
устанавливающий порядок и сроки получе-
ния гражданам соответствующей комплекс-
ной платной государственной услуги, а так-
же порядок определения на конкурсной 
основе уполномоченного регионального 
оператора ИЖС.

Конечно, переход на схему организации 
ИЖС через заказ строительства в  МФЦ не 
должен быть обязательным — ​премиальный 
сегмент по-прежнему будет самостоятель-
но заниматься организацией строительства. 
В то же время, для большинства граждан та-
кой способ окажется наиболее предпочти-
тельным. Также очевидно, что организацион-
ный аспект, хоть и является доминирующим 
при принятии решения о начале ИЖС граж-
данами, не является единственным. Созда-
ние качественной инфраструктуры в приго-
роде, транспортная составляющая, наличие 
качественного образования, медицинского 
обслуживания также важно.

В целях ведения активной региональной 
территориальной политики, при приеме 

документов через МФЦ возможно частично 
перенаправлять граждан, желающих осу-
ществить ИЖС, в  зону комплексного разви-
тия, создавать «зоны роста», районы с более 
высоким инфраструктурным развитием, 
либо наоборот — ​централизованно и  за ко-
роткий срок получать от граждан в  оплату 
соответствующих услуг те средства, кото-
рые необходимы для инвестиций в развитие 
инфраструктуры.

Интересно, что, если в  России, как кон-
статируют эксперты, индивидуальное жи-
лищное строительство все еще страдает от 
несовершенства законодательства, регули-
рующего оборот земли и взаимоотношения 
заказчика и застройщика, а также от адми-
нистративных барьеров, в соседних странах 
власти оказывают желанию граждан пере-
селиться в пригород всемерную поддержку.

При этом в  мировом опыте достаточно 
как государственных решений, связанных 
с  «обузданием» и  управлением пересе-
ления в  пригороды, так и  качественного 
и  эффективного государственного управ-
ления этими процессами [7]. В  развитых 
странах многие крупнейшие города, пре-
жде всего города-миллионеры, теряют на-
селение из-за его миграции в  пригороды 
и города-спутники.

Непланируемый и практически неуправ-
ляемый процесс роста пригородов назы-
вается субурбанизацией (от  лат. sub — ​под, 
около и urbs — ​город). К примеру, пригоро-
ды Парижа начали быстро и  хаотично, без 
какого-либо плана, развиваться в  конце 
XIX — ​начале XX в. В 1921 г. город насчитывал 
2926 тыс. жителей, а  городская периферия 
1505 тыс. Спустя 10 лет численность населе-
ния Парижа сократилась до 2900 тыс. жите-
лей, а  пригороды увеличились до 8016  тыс. 
Однако французское правительство взяло 
этот процесс под контроль, и управляемое 
переселение стало экономически более 
выгодным для французских семей, а одно-
временно это позволило серьезно улучшить 
и  транспортную инфраструктуру, и  эколо-
гию в центре города.

А в  Белоруссии еще с  2014-го года вне-
дряется в практику госзаказ на развитие ин-
дустриального индивидуального жилищного 
строительства, который связан в прямым уча-
стием государства в  строительстве индиви-
дуальных жилых домов в  пригородах. Граж-
дане, стоящие на учете как нуждающиеся 
в  улучшении жилищных условий — ​пересе-
ляются не только в  многоквартирные дома, 
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но и в пригородные поселки. Строительство 
же этих поселков оплачивается по госзака-
зу. Таким образом, отрасль получит серьез-
ное вливание и сможет развиваться быстрее 
и эффективнее, а  значит, сможет реализо-
вывать и  коммерческие проекты. Именно 
такое взаимодействие государства, решаю-
щего важные социальные задачи, и бизнеса, 
как считают исследователи, дает мультипли-
кативный эффект в  виде развития экономи-
ки, появления рабочих мест, роста налогов 
и  т. д. [6]. Важно, что реализуемый в  сосед-
нем государстве строительный план под-
разумевает около 30 проектных предложе-
ний по индивидуальным жилым домам, хотя 
и  возводятся они методом индустриального 
домостроения. Эти предложения включают 
различные типы жилых домов с количеством 
комнат от 3 до 6 общей площадью от 70 до 
220 квадратных метров.

Наиболее субурбанизированной стра-
ной мира считаются США: здесь в  приго-
родной зоне проживает 60% населения. 
Многие никогда не покидают их. Сегодня 
в  пригородах живет больше американцев, 
чем в городах или в метропольных районах. 
В начале 1980-х гг. офисов банков, промыш-
ленной администрации, торговых компаний 
в пригородах стало больше, чем в деловых 

центрах американских городов. Благодаря 
эффективной работе госуправления при-
городы стали более привлекательными для 
бизнеса, чем города. Не оставались в  сто-
роне и  местные органы власти — ​благода-
ря четко продуманной системе стимулов 
именно в пригородах росли новые рабочие 
места для сферы обслуживания, здравоох-
ранения, информатики, банков, торговли. 
Рента для офисов в пригороде на одну треть 
дешевле. В результате в пригородах самый 
низкий уровень безработицы.

Федеральное правительство также вкла-
дывало средства в  строительство меж-
дународных трасс, пролегающих через 
пригороды, приняло для них льготное налого-
обложение [6], сделало дешевой и доступ-
ной землю.

Таким образом — ​миграция населения 
в  пригороды это не просто вызов государ-
ственной и муниципальной системе управ-
ления, требующий новых и  современных 
управленческих подходов. Это очень полез-
ная тенденция, предоставляющая власти 
возможность использовать ее не только как 
рыночный экономический механизм сниже-
ния издержек на миграцию, но и комплекс-
ного решения проблемы обеспечения граж-
дан жильем.
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Уровень жизни народа — ​понятие мно-
гогранное, которое определяется уров-
нем потребления материальных, культур-
но-бытовых и социальных благ и степенью 
удовлетворения потребности в  них. Си-
стема показателей уровня жизни народа, 
наряду с  синтетическими показателями, 
такими, как национальный доход и фонд 
потребления в нем, реальные доходы на-
селения и  т. п., включает ряд показателей 
уровня обеспеченности населения объек-
тами инфраструктуры и ее качества.

В отечественной и зарубежной литера-
туре нет однозначного определения ин-
фраструктуры. Оно зависит от специфи-
ки постановки и решения различных задач 
общественного развития в  стране, райо-
не, населенном пункте, от классифика-
ции основных составляющих процесса 
общественного воспроизводства [6]

Понятие «инфраструктура» относит-
ся к  числу таких, смысловое значение 
которых постепенно становится все бо-
лее широким и  объемным. В  общем 
виде под инфраструктурой понимается 
совокупность тех или иных вспомога-
тельных составляющих в общественном 
воспроизводстве. Именно усиление 
значения этих вспомогательных и обслу-
живающих, но тем не менее всеобщих 
и  необходимых подразделений стало 
объективной предпосылкой выделения 
инфраструктуры в  качестве категории 
экономической науки.

Мощный импульс в  становлении ин-
фраструктуры как категории экономиче-
ской науки был дан региональными ис-
следованиями проблем специализации 
и  комплексного развития районов и  го-
родов, формирования территориаль-
но-производственных комплексов. Эти 
исследования доказали взаимообуслов-
ленность «воспроизводства» производства 
и  «воспроизводства» населения. Именно 
на уровне городов и  районов отчетливо 
видно тесное взаимодействие основных 
и  инфраструктурных составляющих про-
цесса общественного воспроизводства. 
Региональные исследования раскрыли 
необходимость обеспечения комплекс-
ного развития всех элементов производ-
ственной и непроизводственной сфер.

Комплексность — ​наиболее характер-
ная черта инфраструктуры. Отсутствие 
или недостаточность развития какого-либо 
ее элемента могут существенно ограни-
чивать естественное воспроизводство, ду-
ховное и физическое развитие человека.

В условиях города воспроизводство 
производства и  населения непосред-
ственно взаимосвязано и  обусловлено 
объективной необходимостью близости 
расположения мест работы, жилья и  уч-
реждений обслуживания населения. 
В  городе существует особенно сильная 
потребность в  обеспечении единства 
формирования всех инфраструктурных 
элементов.

Аннотация. Уровень жизни народа — ​понятие, которое 
определяется уровнем потребления материальных, культур-
но-бытовых, социальных благ и  степенью удовлетворения по-
требности в  них. Наличие высокоразвитых производственной 
и социальной инфраструктур в городе или районе является силь-
ным стимулирующим фактором притяжения предприятий и на-
селения. Особенно большое значение имеет развитие инфра-
структуры в  осваиваемых районах и  новых городах. Большая 
часть материальных и  финансовых ресурсов на развитие соци-
альной инфраструктуры распределяется и используется отрасле-
выми министерствами. Подобная практика ведет к притяжению 
всей системы услуг к  местам работы. В  современных условиях 
большего внимания требуют вопросы предоставления услуг на-
селению вне работы. В связи с этим важное социальное значение 
имеют проблемы предоставления муниципальных услуг местны-
ми органами управления. Финансирование услуг может осущест-
вляться за счет общего налогообложения, или непосредственно 
за счет потребителя.

Ключевые слова: муниципальные услуги, плата за услуги, со-
циальная инфраструктура, услуги, экономическая эффективность.

Annotation. The standard of living of the people — ​a concept 
that is determined by the level of consumption of material, cultural, 
social goods and the degree of satisfaction of the need for them. The 
presence of highly developed industrial and social infrastructure in the 
city or district is a strong motivating factor for the attraction of 
enterprises and the population. Especially important is the 
development of infrastructure in developing areas and new cities. 
Most of the material and financial resources for the development of 
social infrastructure are allocated and used by line ministries. This 
practice leads to the attraction of the whole system of services to 
places of work. In modern conditions, more attention is required to the 
provision of services to the population outside of work. In this regard, 
the problems of the provision of municipal services by local 
governments are of great social importance. Financing of services can 
be carried out at the expense of General taxation, or directly at the 
expense of the consumer.

Keywords: municipal services, payment for services, social 
infrastructure, services, economic efficiency.
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Основная классификация инфра-
структуры связана с  выделением произ-
водственной и непроизводственной сфер. 
Поэтому четко обозначилось деление 
инфраструктуры на производственную 
и  социальную (обеспечивающую вос-
производство человека). Такое разграни-
чение легко произвести по зданиям, соо-
ружениям и элементам благоустройства 
территории с учетом их функционально-
го назначения. Однако по инженерным 
коммуникациям это сделать трудно, так 
как они часто совместно используются 
для нужд материального производства 
и в сфере обслуживания населения (на-
пример, дороги, телефонная связь и т. д.).

К социальной инфраструктуре реко-
мендуется относить объекты сферы услуг: 
жилищного и  коммунального хозяйства, 
учреждения культурно-бытового обслужи-
вания, транспорта и связи для населения, 
торговли, общественного питания, вос-
питания, образования, здравоохранения, 
физкультуры и спорта, социального обе-
спечения, учреждения отдыха. Социаль-
ная инфраструктура выступает в качестве 
материальной базы воспроизводства че-
ловека, его духовного и физического раз-
вития. Отмеченные объекты обеспечивают 
повышение уровня жизни населения, бла-
гоприятные условия его расселения и под-
вижности, быта, отдыха и другие жизненно 
важные непроизводственные функции. 
Кроме того, эти объекты способствуют 
улучшению качества трудовых ресурсов 
и  повышению трудового потенциала на-
селенных пунктов и регионов страны [2].

Наличие высокоразвитых производ-
ственной и  социальной инфраструктуры 
в  городе или районе является сильным 
стимулирующим фактором притяжения 
предприятий и  населения. Территории, 
в лучшей степени обеспеченные инфра-
структурой, обладают своего рода ин-
фраструктурной рентой. Сокращение 
средств на развитие инфраструктуры, 
как показывает опыт, всегда отрицательно 
сказывается на эффективности функци-
онирования хозяйства в городе и районе. 
И наоборот, затраты на создание инфра-
структуры, как правило, дают большой 
экономический и  социальный эффекты, 
которые оказывают не только прямое, но 
и  косвенное влияние на уровень и  пер-
спективы развития хозяйства.

Особенно большое значение имеет 

развитие инфраструктуры в  осваивае-
мых районах и новых городах. Отставание 
в  ее создании приводит к  серьезным от-
рицательным последствиям. Так, на ран-
ней стадии освоения Западно-Сибирской 
низменности (в конце 60-х годов) неразви-
тость социальной инфраструктуры приве-
ла к парадоксальному, на первый взгляд, 
положению, когда при остром дефици-
те рабочей силы доля незанятых в  обще-
ственном производстве достигла в  не-
фтеносных районах 23%, что было вдвое 
больше, чем в южных районах Западной 
Сибири [10]. Столь высокая доля незанятых 
вела, в свою очередь, к повышенное теку-
чести кадров в основных отраслях, и, сле-
довательно, тормозила процесс освоения 
этой территории в целом.

В то же время успешное освоение при-
родных богатств Кольского полуострова 
было обусловлено тем, что там, в особен-
ности в  центральных и  западных частях, 
была создана развитая транспортная сеть, 
а также социальная инфраструктура.

Социальная инфраструктура, какой 
бы степенью общности для всей страны 
она ни характеризовалась, «привязана» 
к  территории, к  определенному месту 
проживания индивидуума. Даже стан-
дартный инфраструктурный набор в  той 
или иной степени дифференцируется по 
городам страны. В еще большей степени 
дифференцируются объекты социаль-
ной инфраструктуры, удовлетворяющие 
специфические потребности населения 
региона (в  культуре, «вторичном образо-
вательном комплексе», спорте, рекре-
ациях и  пр.). Социальная инфраструк-
тура формируется как специфическое 
региональное явление. Одна из сильных 
детерминант формирования простран-
ственной морфологии социальной ин-
фраструктуры связана с  гипертрофией 
социальных функций производства.

Негативные последствия ведомствен-
ного развития социальной сферы за счет 
средств неспециализированных в этой об-
ласти министерств и предприятий доволь-
но подробно рассмотрены в литературе. 
В  среднем по крупным городам около 
75% материальных и  финансовых ресур-
сов на развитие социальной инфраструк-
туры распределяется и  используется от-
раслевыми министерствами. Подобная 
практика ведет к подтягиванию всей систе-
мы услуг к  местам работы, естественно, 
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«оголяется» место жительства. Среди ар-
гументов защитников подобной застройки 
городов есть тезис об удобстве для людей 
посещения инфраструктурных точек, рас-
положенных рядом с местом работы. Од-
нако многочисленные социологические 
исследования опровергают это утвержде-
ние и показывают, что потребление боль-
шинства услуг повседневного спроса 
ориентировано на жилой район [1].

Формирование участка деятельности 
горожанина определяется местом жи-
тельства, его расположением на плане 
города. Другим фактором, влияющим 
на «уход» социальной инфраструктуры из 
жилых массивов, является гигантомания. 
Получившие широкое распространение 
«дворцы-гиганты» по обслуживанию насе-
ления (огромные магазины, дома быта, 
дворцы культуры, стадионы, кинотеатры 
и  т. п.), естественно, тяготеют либо к  цен-
тру, либо к крупным транспортным узлам.

Формирование такой сдвинутой к цен-
тру и местам работы географии сферы 
услуг в  крупных городах шло во многом 
стихийно. Но при хроническом дефиците 
капитальных вложений и  трудовых ресур-
сов этот процесс неизбежно происходит 
за счет урезания потребностей собствен-
но жилых районов. Словосочетание «рай-
он- спальня» стало нарицательным. Жи-
лой район, лишенный магазинов, службы 
быта, детских учреждений и  учреждений 
культуры, элементарных спортивных со-
оружений, сравним с  домом без воды, 
газа, электричества. В  таком доме жить 
можно, но полноценно жить нельзя. Поэ-
тому острота и  запущенность социаль-
ных проблем жилых территорий в городах 
представляются при таком подходе впол-
не закономерными.

Отставание социальной инфраструк-
туры жилых районов существенно за-
труднило реализацию ими социально 
воспроизводственных функций. Разруше-
ние социальных связей между людьми по 
месту жительства, отчуждение жителей 
от среды их непосредственного обита-
ния, деформация повседневного образа 
жизни и ломка сложившихся и наиболее 
удобных пространственно-временных 
стереотипов поведения, рост молодеж-
ной преступности, падение социальной 
активности, выхолащивание содержа-
тельной стороны досуга, обострение про-
блемы воспитания детей и  подростков — ​

вот далеко не полный перечень итогов 
развития жилой среды города как меха-
нического набора панельных домов-ко-
робок [3].

Функции городов постоянно усложня-
ются, разветвляются, предъявляя, в  свою 
очередь, дополнительные требования к го-
рожанам — ​субъектам реализации этих 
функций. Осуществление этих требова-
ний — ​к уровню образования людей, их со-
циальной активности, состоянию здоровья, 
благосостоянию и т. п. — ​зависит от многих 
компонентов жизненной обстановки. Од-
нако особую роль здесь играет городская 
среда: ее насыщенность социальной ин-
фраструктурой, экологические характе-
ристики, эстетические достоинства, в  ко-
нечном счете, комфортность и  удобство 
для жизни.

Значительная часть трудовых качеств 
работника, однако, создается вне произ-
водства, это относится и к работникам, ко-
торые заняты на производстве, но нужда-
ются в  переподготовке. Большую роль 
здесь призвана сыграть социальная ин-
фраструктура. Ее роль не сводится лишь 
к прямым воздействиям на индивидуума, 
т. е. к тому, что при ее посредстве человек 
обучается, поддерживает здоровье, реа-
лизует духовные потребности, улучшает 
бытовые условия и пр. Такая функциональ-
ная предназначенность инфраструктуры 
хорошо известна и широко описана в ли-
тературе; ее нельзя недооценивать.

Вместе с тем на формирование инди-
видуума как потенциального работника 
оказывают влияние и те взаимоотношения, 
которые образуются у него в ходе непро-
изводственного общения с  другими ин-
дивидуумами и  коллективами. Большая 
часть этих отношений, безусловно, носит 
общественный характер и формируется 
с  помощью и  при посредстве социаль-
ной инфраструктуры.

В современных условиях большего 
внимания требуют вопросы организа-
ции досуга населения. Это объясняется 
как возрастанием воспроизводственной 
функции свободного времени на этапе 
интенсификации общественного произ-
водства, так и  увеличением настоятель-
ности потребностей населения в  досу-
говой деятельности под влиянием таких 
факторов, как урбанизация, ухудшение 
экологической обстановки, повышение 
образовательного уровня. В подобных ус-
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ловиях развитие сферы организации до-
суга должно обеспечить самые благопри-
ятные возможности для наиболее полного 
использования потенциала свободного 
времени для всестороннего развития всех 
членов общества, дальнейшего совер-
шенствования их образа жизни.

Важное социальное значение име-
ют проблемы предоставления муни-
ципальных услуг местными органами 
управления.

Муниципалитеты предоставляют, как 
правило, широкий спектр услуг. Часть 
функций местной администрации фи-
нансируется полностью или частично при 
помощи поступлений от потребительских 
тарифов и  сборов, часть — ​с  помощью 
налогов. При оценке всех видов услуг, пре-
доставляемых территориальными органа-
ми управления в  денежном выражении 
с учетом требуемого качества и необхо-
димого объема, выясняется, что с учетом 
сегодняшней эффективности городских 
отраслевых служб для оказания всего 
спектра услуг требуется собрать в  каче-
стве налогов не 33% валового внутреннего 
продукта, как это делается в США, не 55%, 
как в  Швеции, а  110–112%. По существу, 
местные органы власти постоянно сталки-
ваются с проблемой несоответствия име-
ющихся финансовых средств и затрат на 
услуги населению. Вместо поисков меха-
низмов снижения цены услуг, традицион-
но снижалось их реальное содержание. 
Приведем несколько примеров, под-
тверждающих это. Медицинское обслу-
живание реально стоит дорого, но, если 
вся медицина сведена к измерению тем-
пературы человеку и выписыванию бюлле-
теней — ​это обойдется гораздо дешевле.

Другой способ «экономии» — ​это отло-
женная, депонированная услуга, то есть 
образование очередей. Например, дать 
всем гражданам квартиры — ​дорого. Но 
если образуются очереди на 5–7 лет — ​это 
временно удешевляет жилищную услугу.

Наши города и  территории получили 
в  наследство от прошлых времен доро-
гостоящую систему оказания услуг об-
ществу. Так, на теплоснабжение города 
Москвы тратится вчетверо больше, чем 
в любом западном городе в аналогичных 
природных условиях, где существуют эко-
номические стимулы экономить тепло. 
Сейчас эти стимулы начинают постепен-
но появляться и у нас, но система облада-

ет определенной инерционностью [7, 8].
Отсутствие серьезных экономических 

механизмов стимулирования городских 
и  местных служб к  снижению своих за-
трат не позволяет им повысить эффектив-
ность своей работы. Задача — ​во введении 
в фискальную конструкцию местной эко-
номической системы иного механизма 
мобилизации интересов исполнителей 
муниципальных услуг. И  здесь прежде 
всего необходимо напрямую «завязать» 
производителя услуг с ее потребителем.

По поводу каждой услуги мы прежде 
всего должны решить: либо ее оказа-
ние и  оплата централизованы, либо она 
может предоставляться индивидуально 
и оплачиваться в соответствии с индивиду-
альным потреблением. По возможности 
все услуги, по которым можно качествен-
но и количественно оценить объем инди-
видуального потребления и  по которым 
можно регулировать индивидуальное по-
требление, должны оплачиваться непо-
средственно потребителем. Тогда налоги 
на оказание этих услуг можно не соби-
рать, кроме определенной суммы, для 
того, чтобы дать возможность некоторым 
категориям людей, которые должны быть 
объектом общественного попечительства, 
тоже получить эти услуги [4].

Вообще решение о том, кому платить 
за муниципальные услуги, является прин-
ципиальным. Одни услуги финансируются 
при помощи общего налогообложения, за 
другие плата взимается непосредственно 
с  потребителя. В  первом случае каждый 
налогоплательщик вносит часть платы за 
коммунальные услуги, вне зависимости 
от того, пользуется он этими услугами или 
нет. Во втором случае оплата полностью 
зависит от того, как эти услуги предостав-
ляются и  потребляются. Финансирование 
при помощи общего налогообложения 
также имеет несколько аспектов. Неко-
торые виды услуг финансируются всеми 
налогоплательщиками государства через 
расходную часть бюджета федерального 
правительства, субсидирование государ-
ственных предприятий, дотации местным 
властям. Другие же виды услуг оплачива-
ются местными налогоплательщиками че-
рез систему местных налогов и надбавки 
к федеральным налогам.

Чем отличаются услуги, финансируе-
мые потребителями, от услуг, финанси-
руемых налогоплательщиками? Как пра-
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вило, тарифы применяются, когда уровень 
использования городских услуг (таких, как 
вода, электроэнергия, телефонная связь, 
вывоз мусора) отдельными потребителя-
ми поддается учету.

Тарифы могут быть основаны на одном 
из двух принципов равенства или спра-
ведливости. Один из них — ​это принцип 
потребления. Согласно этому принципу, 
те, кто пользовался услугами, платят за 
них по потребительскому тарифу в зави-
симости от объема потребления. Второй, 
в  такой же степени действенный прин-
цип, — ​платежеспособность. Установле-
ние тарифов согласно этому принципу 
основывается на платежеспособности 
потребителей. Потребители с низким до-
ходом платят меньше за единицу услуги, 
чем более состоятельные. Если же услу-
гой (такой, как оборона или профилак-
тика заболеваний) пользуются все без 
исключения, коллективно, то услуга опла-
чивается из налогов. Однако много видов 
услуг не подпадает ни под одну из этих 
двух категорий, например, такие, как то-
вары государственного и частного секто-
ра. Определенный вид услуг может непо-
средственно потребляться одним лицом 
и  при этом оказывать влияние на других 
лиц. Такой побочный эффект может быть, 
как положительным, так и отрицательным. 
Например, водопровод снабжает водой 
отдельные дома и  квартиры, и  при этом 
стоимость услуги поддается измерению. 
Однако система водоснабжения также 
снижает распространение инфекцион-
ных заболеваний, и поэтому имеет боль-
ший положительный эффект, чем это 
отражено в  денежной стоимости. Если 
услугой пользуются как государственный, 
так и частный сектор и при этом в потре-
бление вовлекается большое количество 
людей, то в  этом случае оправдано ис-
пользование тарифа, субсидированного 
из налогов. Соотношение тарифа и суб-
сидии должно зависеть от того, в  какой 
степени услугой пользуются частный и го-
сударственный (муниципальный) секторы. 
В  том случае, когда потребление услуги 
сопровождается отрицательными явлени-
ями (автостоянка в центре города вызыва-
ет загрязнение воздуха и  автомобильные 
пробки), установление «карательного», 
то есть выше уровня стоимости, тарифа 
может способствовать снижению уровня 
потребления.

У принципа справедливости есть еще 
один аспект. Некоторые виды услуг счита-
ются частными и не имеют ощутимых по-
бочных эффектов. Тем не менее, эти ус-
луги, удовлетворяя основные потребности 
человека, считаются предметами первой 
необходимости. Дотирование или даже 
полное финансирование за счет налогов 
может быть оправдано предоставлени-
ем возможности пользования услугой тем 
лицам, которые не в  состоянии оплатить 
полную ее стоимость. Этот принцип ча-
сто применяется при финансировании 
начального школьного образования, ме-
дицинского обслуживания и  даже жилья, 
в зависимости от того, что позволяет эконо-
мическая ситуация и каков установленный 
прожиточный минимум. Противники этого 
подхода тем не менее считают, что подоб-
ные субсидии должны прибавляться непо-
средственно к доходу граждан, что предо-
ставит им возможность выбора услуг [9].

Вторым важным фактором является 
экономическая эффективность. Если 
у  людей есть возможность решать, в  ка-
ком количестве им потреблять услуги, 
установление тарифов позволяет цено-
вому механизму играть решающую роль 
при распределении ресурсов через:

контроль спроса (на  основании того, 
что тот, кто нуждается в товаре или услуге, 
готов заплатить больше);

стимулирование экономичного расхо-
дования ресурсов;

информирование поставщиков о тре-
буемом объеме выпуска продукции;

предоставление поставщику ресурсов 
для увеличения предложения.

В тех случаях, когда услугой пользуются 
бесплатно, спрос и  предложение невоз-
можно привести в соответствие, и, следо-
вательно, распределение ресурсов будет 
экономически неэффективно. Пробле-
ма, однако, состоит в  том, что рыночный 
механизм не является совершенным. Во 
многих случаях государство, будучи един-
ственным поставщиком, может поддать-
ся искушению завысить цену на услуги 
вследствие малоэффективного механиз-
ма оказания услуг или для перераспреде-
ления ресурсов.

Третий фактор — ​это удобство в управ-
лении. Тарифы зачастую представляют 
собой более удобную форму сбора 
доходов, чем налоги, потому что во мно-
гих случаях оплату тарифов можно обе-
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спечить прекращением оказания услуги 
неплательщикам.

Одни виды услуг финансируются за 
счет общего налогообложения, другие 
же за счет взимания платы с потребителя. 
В  первом случае каждый налогоплатель-
щик вносит определенную сумму, вне 
зависимости от того, может ли он непо-
средственно пользоваться услугами и на-
сколько интенсивно он это делает. Во вто-
ром случае оплата зависит от вида услуги 
и  уровня ее использования. На практике 
же это различие между налогами и тари-
фами стирается в  двух случаях. Во-пер-
вых, возможно установление тарифа, 
значительно превышающего стоимость 
предоставляемой услуги. Излишек при 
этом перераспределяется в общий фонд 
доходов и  не используется для оказания 
дополнительного объема услуг или доти-
рования потребителей. Этот механизм 
типичен для многих тарифов, имеющих 
регулирующий характер, таких, как пла-
та за выдачу лицензий. Такие тарифы по 
сути своей являются налогами. Во- вторых, 
услуга может лишь частично покрывать-
ся за счет тарифов, а остаток стоимости 
оплачивается за счет целевых или скрытых 
дотаций из налоговых доходов.

Существует также широко распро-
страненная практика взимания платы за 
услуги в размере определенного процен-
та от налога на недвижимость. Это нечто 
среднее между налогами и  тарифами. 
Установление тарифов на воду, канали-
зацию и  освещение улиц построено по 
этому принципу. С  одной стороны, этот 
способ похож на тариф, потому что пла-
та взимается с  тех налогоплательщиков, 
которые могут пользоваться или пользуют-
ся услугой. С  другой стороны, он похож 
на налог, потому что сумма оплаты непо-
средственно не зависит от объема потре-
бляемой услуги.

Различные виды платы за услуги — ​наи-
более быстро растущий источник доходов 
местного уровня. Тарифы и  сборы мож-
но классифицировать как добровольную 
плату за потребление, обязательную плату 
и плату за благоустройство. В каждом слу-
чае плата зависит от удельных издержек 
и от конкретного потребителя, примером 
добровольной платы служит входная пла-
та в  парки и  музеи. Обязательная плата 
взимается за водопровод и  сбор мусо-
ра. Плата за благоустройство взимается 

с  физического или юридического лица, 
которое проявляет дополнительный спрос 
на муниципальные услуги. Застройщи-
ки вносят дополнительную плату для того, 
чтобы сеть водопровода и  канализации 
была продлена на территорию новой за-
стройки. По мере осложнения финансо-
вого положения местного уровня плата за 
услуги и регулирующие сборы становится 
все более популярным источником дохо-
да. Их преимущества в том, что они:

Ограничивают расточительное потре-
бление муниципальных услуг, повышая 
осведомленность населения о  затратах 
на их предоставление.

Служат четким индикатором того, ка-
кой уровень услуг предпочитает населе-
ние, потому что плата зависит от потребля-
емого объема.

Являются справедливым источником 
доходов, поскольку те, кто пользуется ус-
лугой, платят за нее.

Увеличивают производительность мест-
ной администрации, повышая осведом-
ленность руководителей о  затратах на 
услуги.

Являются рыночной альтернативой ре-
гламентации при помощи правил и норм. 
Влияют на поведение населения, вызывая 
социально желательные реакции.

Существуют огромные различия в уров-
нях тарифов и  сборов — ​в  установлении 
оплаты как таковой, в степени окупаемо-
сти прямых затрат, а  также зависимости 
определенных органов власти от доходов 
за счет тарифов или сборов.

Если говорить о  первой величине, то 
существуют виды услуг, где взимание пла-
ты непосредственно с  потребителя (вне 
зависимости от использования дотаций) 
является наиболее универсальным мето-
дом [6]:

при предоставлении коммунальных 
услуг, таких, как вода, газ, электричество, 
плата производится согласно расценкам 
в зависимости от уровня потребления;

стоимость общественного транспорта 
покрывается по крайней мере частично 
за счет платы, взимаемой с пассажиров 
или получаемой за перевозку груза. Не-
смотря на это, во многих странах Запа-
да расходы на общественный транспорт 
субсидируются все в большей степени за 
счет общих доходов;

плата за почтовые услуги обычно взима-
ется за единицу предоставляемой услуги, 
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а  за телефон — ​в  соответствии с  количе-
ством абонентских номеров. В некоторых 
странах, в том числе и в США, плата за те-
лефон обычно взимается за единицу пре-
доставляемой услуги, хотя есть и  исклю-
чения — ​установление платы за телефон 
согласно оценке стоимости имущества;

плата за газ и  электричество обычно 
устанавливается от потребляемого объе-
ма. В ряде стран себестоимость этой ус-
луги снижается с ростом объема;

квартиросъемщики, живущие в  госу-
дарственных квартирах, постоянно вносят 
квартплату (или платят взносы за покуп-
ку квартиры). Исключение составляют те 
случаи, когда предоставление квартиры 
административным работникам произво-
дится бесплатно, согласно условиям до-
говора о приеме на работу;

входная плата обычно взимается за 
использование некоторых мест отдыха, 
спортивных и  зрелищно-увеселительных 

заведений и не взимается за использова-
ние таких, как парки;

существует широкий перечень услуг, 
плата за которые взимается в одних случа-
ях и не взимается — ​в других.

В нашей стране накоплен богатый опыт 
в  области подготовки кадров для управ-
ления инфраструктурными объектами 
и  муниципальными услугами. В  россий-
ской системе образования существуют 
высшие учебные заведения, осуществля-
ющие подготовку высококвалифициро-
ванных специалистов в  данной области 
[5]. Особое место занимает Государ-
ственный университет управления — ​пер-
вый управленческий ВУЗ со 100-летней 
историей, который готовит специалистов 
различного уровня, обладающих компе-
тенциями в  области управления инфра-
структурными объектами и  муниципаль-
ными услугами.
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Интеллектуализация городского 
управления как необходимый этап 
перехода к умному городу

Intellectualization of city management 
as a necessary stage of transition to a 
smart city

Аннотация. В  последнее время важным направлением 
в области городского управления является создание умных горо-
дов. Инновационный характер управления умным городом обе-
спечивается включением целого комплекса автоматизирован-
ных и информационных систем управления в его инфраструктуру. 
Интеллектуализация таких систем управления приводит к  воз-
никновению гибридного ИИ, который может вывести современ-
ное городское управление на новый уровень.

Ключевые слова: умный город, интеллектуальные агенты, 
гибридный ИИ.
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На современном этапе одной из ключе-
вых задач в области проектирования городов 
является создание так называемых «умных 
городов» [2]. Суть концепции умного города 
состоит в  привлечении новых инфраструк-
турных и  информационных технологий для 
более эффективного управления город-
ским имуществом. Исследование о ключе-
вых технологиях, проведённое консалтинго-
вой компанией PricewaterhouseCoopers [5], 
включает искусственный интеллект, интер-
нет вещей и децентрализованные вычисле-
ния в  множество ключевых технологий для 
бизнеса, которые окажут существенное 
влияние на все аспекты и  сферы жизни 
в самом ближайшем будущем. При этом, 
как указывается в отчёте, «…некоторые тех-
нологии дополняют друг друга и  усилива-
ют эффект от их использования, приводя 
к  тому, что некоторые называют «Четвёртой 
промышленной революцией». Становится 
ясно, что появление умных городов идёт со-
вместно с движением к четвёртой техноло-
гической революции, а развитие технологий 
открывает широкие возможности по реше-
нию новых задач в вопросах автоматизации 
и интеллектуализации технологических про-
цессов и процессов управления».

Необходимой функцией умного города 
является предиктивный режим управления, 
который может быть обеспечен работой 
интеллектуальных агентов — ​особых техни-
ческих систем, включённых в  городскую 
инфраструктуру. Эти агенты непрерывно 
предоставляют обобщённую информа-
цию ответственному органу — ​тоже интел-
лектуальному агенту, который на её основе 
производит динамическое моделирование 
процессов и прогнозирует развитие ситуа-
ции в городе, на основе чего принимаются 
дальнейшие управленческие решения.

Появление и всестороннее распростра-
нение умных элементов инфраструктуры 
предлагает использовать для автоматиза-
ции и  интеллектуализации процессов го-
родского управления новые принципы, вы-
водящие объекты автоматизации на более 
высокие уровни эффективности и иннова-
ционности [1; 3].

Интеллектуальность 
и интеллектуализация

Под интеллектуальностью искусственной 
(технической) системы понимается нали-
чие у  такой системы двух важных свойств: 

адаптивности и  автономности. Адаптив-
ность предполагает возможность системы 
изменять свое поведение, подстраиваясь 
к  изменяющимся условиям жизнедеятель-
ности или эксплуатации. Автономность 
характеризует возможность системы ра-
ботать без вмешательства человека, в  том 
числе и в части функциональности по при-
нятию самостоятельных решений. Чем 
выше степень автономности и  адаптивно-
сти искусственной системы, тем выше её 
интеллектуальность.

Процесс повышения степени интеллекту-
альности технической системы называется 
интеллектуализацией. Исходя из того, что ин-
теллектуальность является составной харак-
теристикой из двух более простых свойств, 
интеллектуализация представляет собой 
траекторию развития системы в  рамках 
своего жизненного цикла от низкого уровня 
к  высокому по двумерному пространству 
состояний.

Если рассмотреть относительные шкалы 
для классификации технических систем по 
степеням их адаптивности и  автономности, 
то можно представить непрерывное двумер-
ное пространство, в  котором каждая точка 
может соответствовать определённой тех-
нической системе с  заданными степенями 
адаптивности и автономности от точки (0, 0) — ​
полностью неадаптивная и неавтономная си-
стема до точки (1, 1) — ​совершенно адаптив-
ная и автономная система (рис. 1).

Рисунок 1 — Квадранты для классифи-
кации технических систем по адаптив-
ности и автономности для выявления 
степени интеллектуальности систем
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В качестве типовых примеров систем, 
которые находятся в квадрантах двумерно-
го классификатора интеллектуальности си-
стем, можно привести следующие:

1. Робот-манипулятор на промышлен-
ном производстве — ​обычно такой робот 
преднастроен на выполнение заданной 
последовательности действий (низкая 
адаптивность) и в принципе не предназна-
чен для продуцирования каких-либо реше-
ний (отсутствие автономности).

2. Персональный помощник — ​система 

Рисунок 3 — ​Общая схема автоматизированной системы управления

для планирования, напоминания, выпол-
нения рутинных действий, которая посто-
янно обучается во взаимодействии со сво-
им пользователем (высокая адаптивность) 
и  при этом может самостоятельно запу-
скать различные сценарии общения со сво-
им пользователем и в рамках такого обще-
ния самостоятельно делать выбор в  пользу 
того или иного варианта решения на осно-
ве прошлых предпочтений пользователя (вы-
сокая автономность).

Гибридный ИИ
Интеллектуальные технические системы, 

призванные осуществлять управление ум-
ным городом, могут быть построены по-раз-
ному. Рассмотрим архитектуру интеллекту-
альных технических систем на основе так 

называемой гибридной парадигме искус-
ственного интеллекта.

Общая (абстрактная) схема автома-
тизированной системы управления может 
быть представлена диаграммой, показан-
ной на рис. 3:
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Рисунок 3 – Общая схема автоматизированной системы управления

Гибридный искусственный интеллект 
получается путём интеллектуализации си-
стемы, описываемой этой схемой. В  неё 
нужно внести изменение, которое состоит 
в добавлении второго контура принятия ре-
шений, работа которого основана на двух 

дополнительных возможностях — ​машин-
ном обучении и  логическом выводе. Рас-
ширенная (интеллектуализированная) схе-
ма управления показана на следующем 
рисунке.

Рисунок 4 — ​Общая схема интеллектуальной системы управления
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Как видно, единая система управления 
разбита на две подсистемы:

1. Реактивная подсистема управления — ​
фактически, реализует традиционную схе-
му управления, когда сигналы с  сенсоров 
обрабатываются системой управления 
и  по ним осуществляется формирова-
ние управленческих воздействий на среду 
(объект управления) через исполнительные 
устройства.

2. Проактивная подсистема управле-
ния — ​добавляет дополнительный проме-
жуточный уровень, который позволяет осу-
ществлять обучение системы, построение 
прогноза на основе моделирования среды 
и своего поведения в ней, построение пла-
на действий и сравнение факта с прогно-
зом и планом для осуществления обучения 
(адаптации) системы к изменяющимся ус-
ловиям внешней среды.

Эти подсистемы связаны друг с  другом 
при помощи передачи фокуса управле-
ния. Когда проактивная подсистема созда-
ёт новый паттерн поведения системы в  из-
менившихся условиях, и среда «устоялась», 
контур управленческого воздействия спу-
скается в реактивную систему, происходит 
автоматизация реакции, так как, фактиче-
ски, для неизменяющихся условий деятель-
ности обучение и  проактивное поведение 
не требуется, а потому реактивная реакция 
будет работать быстрее. Если же в процес-
се «рефлекторного» действия реактивной 
системы обнаруживается изменения в сре-
де или объекте управления, то реактивная 
система эскалирует фокус внимания на 
проактивную для обработки изменившихся 
условий и выработки новых правил и паттер-
нов поведения.

Цикл управления в  рамках такой интел-
лектуализированной системы управления 
теперь заключается в последовательном вы-
полнении следующих шагов:

1. Сбор входной информации со всех 
сенсоров, которые осуществляют монито-
ринг различных параметров объекта управ-
ления и  среды, в  которой функционирует 
система. Каждый тип сенсора в этом слу-
чае является отдельной индивидуальной мо-
дальностью восприятия системы.

2. Сенсоры очищают входную инфор-
мацию от шумов и  осуществляют первый 
выбор пути дальнейшей обработки. Если 
входная информация с сенсоров соответ-
ствует каким-либо автоматическим паттер-
нам поведения системы, то фокус управле-

ния передаётся в  реактивную подсистему, 
которая выбирает конкретный паттерн и ис-
полняет его. Однако если в процессе реа-
гировать по реактивному сценарию систе-
ма обнаруживает, что что-то пошло не так, 
осуществляется эскалация на проактивную 
подсистему управления, как было описано 
ранее.

3. Если входная информация не имеет 
автоматической реакции для своей обра-
ботки, то осуществляется интеграция всех 
модальностей восприятия системы в  еди-
ный блок описания объекта управления 
и среды. На выходе этого модуля появляет-
ся целостная картина восприятия, которая 
передаётся в  проактивную подсистему 
управления.

4. Проактивная подсистема управления 
принимает решение на основе имеющих-
ся у  неё динамических моделей себя са-
мой, объекта управления и  среды. Здесь 
должны использоваться методы машинного 
обучения и  нисходящей парадигмы искус-
ственного интеллекта. На выходе проак-
тивной подсистемы управления появляется 
управленческое воздействие, которое запи-
сывается в реактивную подсистему в каче-
стве нового правила, а также направляется 
на исполнение.

5. Для исполнения управленческое воз-
действие переводится на язык конкретных 
исполнительных устройств, которые взаи-
модействуют с объектом управления и сре-
дой. Исполнительные устройства выполняют 
команду. Цикл работы завершается.

Вместе с тем в описанной схеме отсут-
ствует важный компонент интеллектуально-
сти — ​циклы контроля своего собственного 
состояния от каждого элемента интеллек-
туальной системы управления. Добавление 
таких циклов осуществляется через сенсо-
ры — ​в  наборе модальностей восприятия 
появляются внутренние модальности. За-
действование сенсоров необходимо для 
очищения внутренней информации, кото-
рая так же, как и любая другая, может быть 
зашумлена.

Интерес вызывает то, что система имен-
но с  такой архитектурой при переходе че-
рез определённый порог сложности может 
считаться сознательной с  поведенческой 
точки зрения. Действительно, в соответствии 
с  определением, данным нейрофизио-
логом Е. Р. Джоном, сознание — ​это «про-
цесс, в ходе которого информация о мно-
жественных индивидуальных модальностях 
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восприятия и ощущения сводится в единое 
многоплановое представление о  состо-
янии системы и  её окружения и  интегри-
руется с  информацией о  воспоминаниях 
и потребностях организма, порождая эмо-
циональные реакции и  программы пове-
дения, способствующие приспособлению 

организма к его окружению» [4; 6].
Внедрение в инфраструктуру умного го-

рода интеллектуальных агентов, имеющих 
архитектуру гибридного ИИ, может оказать 
определяющее влияние на инновационное 
городское управление.
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Сегодня цифровые технологии проник-
ли во все сферы нашей жизни [8]. С  их 
помощью люди совершают как простые 
действия, вроде записи на прием к врачу 
и оплаты товаров в магазине, так и более 
сложные операции, наподобие анализа 
производственных данных в  сети пред-
приятий или управления элементами ин-
фраструктуры [6] в многомиллионных ме-
гаполисах. Использование таких систем 
существенно упрощает жизнь как про-
стого человека, так и  всего государства 
в  целом. Однако, подавляющее их боль-
шинство, работает независимо друг от 
друга, что усложняет их использование со 
стороны рядовых граждан, которые вынуж-
дены пользоваться большим количеством 
отдельных, не взаимосвязанных приложе-
ний для получения необходимых им това-
ров и  услуг, и  вместе с  тем, затрудняет 
их контроль и  со стороны государства, 
которому приходится собирать данные 
из различных источников, что создает до-
полнительную нагрузку на бюрократиче-
ский аппарат. Решением этой проблемы 
может стать объединение разрозненных 
систем в одну, в рамках уже запущенной 
программы «Умный Город». Это облегчит 
обычным людям доступ к  необходимым 
благам и,  вместе с  тем, позволит госу-
дарству напрямую получать данные обо 
всем, что происходит с  городом и  граж-
данами, которые его населяют. Используя 
эту информацию, правительство России 
сможет создать безопасную и современ-
ную среду для жизни и самореализации 
граждан [9].

Рассмотрим зарубежный опыт исполь-
зования цифровых технологий в  системе 
управления городами. Одной из первых 
стран в мире, запустившей на своей тер-
ритории программу Умный Город, явля-
ется Бразилия, которая в  2011  году в  Ри-
о-Де-Жанейро, при содействии компаний 
IBM, Cisco и  Samsung создала сервис, 
централизовавший информацию 30 раз-
личных служб управления городом. Это 
привело к  тому, что в  городе разгрузил-
ся трафик, на 30% увеличилась скорость 
реакции МЧС, а  2013  год стал первым 
в  истории города, когда никто не умер 
от оползней и  ураганов [13]. Это стало 
возможным благодаря повсеместной ин-
теграции АСУП (Автоматизированная си-
стема управления производством), в  це-
лом, и одного из ее программных пакетов 

под названием SKADA (Supervisory Control 
And Data Acquisition [14] — ​диспетчерское 
управление и сбор данных), в  частности. 
Данный программный пакет выделяется 
из общего ряда систем автоматизации 
контроля тем, что он не просто берет на 
себя управление производством, а  мо-
жет собирать и  передавать оператору 
комплексные данные со всего задейство-
ванного в  производстве оборудования, 
и  средства воздействия на него. Получив 
в  свое распоряжение данные обо всех 
процессах на предприятиях, государ-
ство решило ряд проблем: удаленный 
анализ процессов позволил сократить 
количество выездных проверок на пред-
приятия и обеспечил более точное и бес-
пристрастное получение статистических 
данных. Кроме того, применение такой 
технологии свело к  минимуму влияние 
человеческого фактора и  возможность 
искажения результатов проверки посред-
ством фальсификации отчетов или дачи 
взятки проверяющему инспектору. Так же, 
одним из ключевых аспектов использова-
ния системы SKADA является тот факт, что 
она позволяет более эффективно выявлять 
и пресекать нарушения на производстве, 
снижая ущерб, наносимый природе из-
за нарушений правил экологической без-
опасности. Более того, в  случае аварии 
на производстве или последовательного 
нарушения правил безопасности, обо-
рудование на предприятиях возможно 
отключить удаленно. Но главным достоин-
ством системы SKADA, в рамках создания 
Умного Города, является не возможность 
её установки на объекты промышлен-
ности, а  возможность интеграции во все 
системы коммуникаций, отопления, элек-
тричества, газоснабжения, сети связи, ос-
вещения и светофоров по всему городу, 
с  дальнейшей передачей полученных 
данных в  Центр управления Рио-Де-Жа-
нейро операторам, которые на осно-
ве полученных результатов выстраивают 
работу всех остальных систем в  городе. 
Это позволяет решать возникшие в городе 
проблемы мгновенно, минуя бюрократи-
ческую волокиту.

Соединенные Штаты Америки же по-
дошли к вопросу создания Умных городов 
с другой стороны. Они также, как и их бра-
зильские коллеги повсеместно интегри-
ровали системы SKADA, и одновременно 
с этим объединили их с собственной си-
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стемой GPS (Global Positioning System — ​
система глобального позиционирования). 
Это было сделано из-за того, что граждан-
ский элемент GPS является базой для ра-
боты системы Спутникового Мониторинга 
Транспорта, которая позволяет амери-
канскому правительству получать прак-
тически полную информацию о  каждом 
транспортном средстве, начиная от опре-
деления местоположения и  скорости ав-
томобиля, заканчивая мониторингом всех 
внутренних приборов и  прослушкой са-
лона. Эти данные, в сочетании со SKADA 
системами управления движением по-
зволяют государству наиболее эффек-
тивно и централизованно управлять всеми 
событиями, происходящими на дорогах, 
благодаря чему существенно снижается 
вероятность возникновения ДТП, разгру-
жается трафик и  упрощается механизм 
выписывания штрафов, так как данные 
о  превышении скорости на конкретном 
участке сразу передаются в систему без 
прямого визуального контакта с  транс-
портным средством. Однако, помимо 
сбора данных о  технических аспектах 
жизни города, американское правитель-
ство считает важным сбор данных и о его 
социальной жизни — ​того, чем и как зани-
маются граждане. Наиболее доступным 
и  комплексным источником этих данных 
является система Умный дом, основны-
ми функциями которой являются упро-
щение взаимодействия со всей техникой 
в доме. Это становится возможно делать 
посредством голосовых команд или че-
рез простое приложение на телефоне. 
А  также система позволяет обеспечить 
защиту владельца: в случаях, если с ним 
что-то случится, система сама вызовет 
на место необходимые спецслужбы, или 
может исполнять роль обычной сигнализа-
ции. Также, одним из ключевых элементов 
Умного дома является сбор информации 
о  владельце для максимально точного 
удовлетворения его потребностей, напри-
мер: холодильник анализирует еду, кото-
рую покупает владелец и оповещает его, 
когда она подходит к  концу. По времени 
включения и  выключения техники можно 
понять какой у  человека режим сна; му-
зыкальная система создаст отдельный 
плейлист из любимых песен и может по-
добрать похожие на них; такая же ситу-
ация и  с  фильмами, которые смотрит 
хозяин квартиры [7]. Если он использует 

умный браслет, то система знает почти 
все о состоянии его здоровья, и в случае 
какого-либо происшествия может вызвать 
скорую. Немаловажным является и  тот 
факт, что системы голосового управле-
ния умным домом, такие как SIRI и ALEXA, 
записывают большое количество разгово-
ров владельцев, в том числе и без их ведо-
ма. Вся система Умный дом основана на 
«Интернете вещей» — ​бытовой и не только 
технике, в которой установлено специаль-
ное ПО и имеется доступ в интернет. В ко-
нечном итоге, Умный дом формирует до-
статочно точный портрет владельца: что он 
покупает, как часто он ест, как много он 
спит, поздно ли возвращается домой, что 
ищет в интернете, какое искусство пред-
почитает, с  кем общается и  в  каком со-
стоянии он находится в определенный мо-
мент времени. Получение доступа к такой 
информации со стороны государства 
позволяет лучше понимать нужды населе-
ния и  более эффективно обнаруживать 
преступников, в  том числе и  потенциаль-
ных. Их выявление происходит с помощью 
самообучающихся нейросетей, которые, 
анализируя, что человек покупает, сколь-
ко зарабатывает, в  каких условиях живет 
и с кем общается в соцсетях, составляют 
его примерный психологический портрет, 
включающий в себя склонность к тем или 
иным преступлениям. Для создания такого 
портрета необходимо обеспечить доступ 
государства к конфиденциальной инфор-
мации о каждом человеке с его согласия, 
но исходя из информации, публично оз-
вученной Эдвардом Сноуденом, можно 
сделать вывод, что американское пра-
вительство не придает значения выполне-
нию последнего условия. Однако, в США 
существуют и  более законные средства 
анализа личностей граждан — ​в 2013 году 
в Чикагской полиции была запущена про-
грамма предсказания преступлений, ко-
торая базируется на анализе поведения 
граждан и его соответствия с поведением 
существующих преступников в  рамках 
системы профилирования граждан, объ-
единенной с  системой вероятных мест 
происшествий. В  основе системы пред-
сказания будущих преступлений лежит 
сетевая теория Эндрю Папахристоса [12], 
суть которой заключается в том, что окру-
жение определяет человека и вероятность 
совершения им или в  его отношении 
преступлений. Эта система постоянно 
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дополняется данными о  произошедших 
преступлениях и упомянутой ранее систе-
мой предсказания мест преступления. На 
основе этих данных создается список по-
тенциальных преступников, за которыми 
устанавливается повышенный контроль 
и  к  которым периодически наведывает-
ся полиция с  проверкой. Следует учесть, 
что профилированием граждан сегод-
ня занимаются не только спецслужбы, 
но и  частные компании, которые так же 
предоставляют информацию американ-
скому правительству, как напрямую, так 
и косвенно, создавая бэкдоры (backdoor), 
позволяющие получить несанкциониро-
ванный доступ к  данным, в  своих же си-
стемах шифрования данных end-to-end 
в мессенджерах. Обладая столь обшир-
ным набором данных о  потенциальных 
преступниках, государство заранее вно-
сит их в базу данных системы распозна-
вания лиц, и  получает возможность от-
слеживать их передвижение по всему 
городу. Это стало возможным благодаря 
введению в эксплуатацию инновационной 
системы объединенного стриминга со 
всех камер в городе, под названием Wire 
Tap или Interception Data Systems. Однако, 
работа с заранее внесенными людьми — ​
это далеко не все, на что способны каме-
ры с системой распознавания лиц. Куда 
дальше пошло Американское Агентство 
Перспективных Исследовательских Проек-
тов Министерства Обороны США DARPA, 
которое сейчас работает над системой 
искусственного интеллекта Cognitive 
Engine, который предназначен для анали-
за больших потоков видеоданных, с целью 
найти людей с потенциально опасным по-
ведением по их движениям. Проект стар-
товал в  2010 и  уже сейчас способен не 
только отслеживать потоки информации 
в реальном времени, но и при необходи-
мости способен превращать их в 3D сце-
ну, с помощью техник объемной визуали-
зации, разработанных все той же DARPA 
[15]. В  первую очередь это делаться для 
борьбы с преступностью и предотвраще-
нием терроризма, но в дальнейшем эта 
технология распространится повсемест-
но и сомневаться в этом не приходится.

Подобные меры вмешательства в част-
ную жизнь могут показаться чрезмерными, 
но следует понимать, что они по большей 
части предназначены для сбора инфор-
мации и  наблюдения за подозреваемы-

ми. К  прямому вмешательству в  жизнь 
граждан американское правительство 
прибегает крайне редко. Чего нельзя 
сказать о  Китае, который с  2017  года за-
пустил на своей территории так называе-
мую систему «Социального кредита», так 
же именуемую «Системой социального 
рейтинга», де-факто являющуюся инстру-
ментом прямого воздействия на обще-
ство на основе имеющихся о поведении 
каждого человека данных. Ее идея состоит 
в том, что изначально каждому граждани-
ну присуждается средний рейтинг в 1000 
баллов, эквивалентный категории B. Если 
человек совершает хорошие поступки, 
например, ведет социально активную 
жизнь, помогает бездомным, занимается 
спортом, прилежно работает или учится, 
ухаживает за родителями, занимается 
волонтерством и хорошо ведет себя в ин-
тернете — ​количество его очков повышает-
ся и он получает рейтинг A, что позволяет 
ему брать кредит в  банке на более вы-
годных условиях, арендовать автомобиль 
без залога, иметь лучшие условия лечения 
в  больнице, его детям отдается приори-
тет при поступлении в школу или институт, 
а ему самому — ​при приеме на работу. 
Однако, если человек ведет аморальный 
образ жизни — ​много пьет, ни с кем не об-
щается, курит в запрещенных местах, му-
сорит, употребляет наркотики, ходит в не-
трезвом виде и  неуважительно относится 
к своей стране и правительству в интерне-
те, — ​он теряет очки и его рейтинг понижа-
ется до категории C или D. При таком рей-
тинге человеку запрещается брать кредит, 
получать социальные услуги, покупать би-
леты на самолеты и другие виды товаров, 
работать на государственной службе 
и  отдавать детей на обучение в  частные 
школы. Подобная система поощряет хо-
рошие поступки и порицает плохие, и тем 
самым становится неким олицетворе-
нием справедливости, которой в  совре-
менном обществе многим так не хватает. 
Один из самых важных аспектов системы 
социального рейтинга состоит в  том, что 
общение с людьми, имеющими отличный 
от вашего рейтинг, имеет на него влияние. 
Если вы общаетесь с человеком, рейтинг 
которого ниже, чем ваш — ​ваш рейтинг 
снижается, и  наоборот, если вы находи-
тесь в  кругу людей, чей рейтинг превы-
шает ваш — ​он повышается. Это имеет 
смысл, так как многие исследователи, 
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в  том числе и  создатель американской 
системы предсказания преступлений 
Эндрю Папахристу, пришли к выводу, что 
человека определяет круг его общения, 
и  у  тех, кто общается с  преступниками, 
повышенная вероятность совершить пре-
ступления, это применимо и к алкоголю, 
и к наркотикам — ​находясь в среде людей, 
которые употребляют наркотические ве-
щества, человек с большой вероятностью 
сам станет наркоманом. Верна и обрат-
ная зависимость — ​люди, общающиеся 
с теми, кто лучше них, начинают занимать-
ся саморазвитием, чтобы соответствовать 
своему окружению. Чтобы отслеживать 
поведение граждан и  формировать на 
его основе их социальный рейтинг, пра-
вительству Китая приходится вмешиваться 
в частную жизнь людей и следить за каж-
дым их действием, но в отличии от Амери-
ки, здесь это делается открыто, в рамках 
закона, а не вопреки ему.

В Российской Федерации в  2017  году 
была принята государственная програм-
ма «Цифровая экономика Российской 
Федерации» [3], направленная на разви-
тие цифровых технологий по всей России, 
одним из элементов которой является раз-
витие Умных городов. И более узкоспеци-
ализированная программа «Москва 
2030» [11], делающая акцент на развитии 
Москвы как Умного города [10]. Данные 
программы подразумевают создание 
безопасной, комфортной, культурной 
и развивающей среды для всех горожан. 
Это становится возможным, благода-
ря повсеместному внедрению «Умных 
технологий» и  централизованному сбо-
ру данных из различных сервисов и  при-
ложений, таких как сайт Правительства 
Москвы «mos.ru», созданный компанией 
Notamedia, который объединяет в  себе 
функции различных государственных уч-
реждений, и  социальная сеть взаимо-
действий «Москва Помощь», созданная 
ПУЛ ЦЭВТ ГУУ, позволяющая гражданам 
обмениваться услугами и приходить друг 
другу на помощь в трудных ситуациях. Но 
это только источники информации, по-
ступающей напрямую от граждан. Если 
же речь заходит о  сборе информации 
о гражданах, которую они не предостав-
ляют самостоятельно, то в  этой сфере 
Россия отстает от своих конкурентов на 
Западе и Востоке, так как системы отсле-
живания телефонных разговоров СОРМ 

(Система технических средств для обе-
спечения функций оперативно-розыск-
ных мероприятий) и  интернет-трафика 
СОРМ2, вкупе с поправками в  законода-
тельство РФ, внесенными Ириной Яровой 
в апреле 2016 года, предоставляют мень-
ший набор информации о  населении, 
чем их иностранные аналоги, что создает 
для России отставание в уровнях обеспе-
чения безопасности граждан. В то же вре-
мя, в России достаточно развиты системы 
«мирного» сбора данных о гражданах, ко-
торые используются в  частных сервисах, 
делающих жизнь простых граждан более 
удобной. К  ним можно отнести различ-
ные приложения от Яндекса, например, 
Яндекс.Пробки — ​приложение, которое 
анализирует ситуацию на дорогах и  на 
ее основе предоставляет пользователям 
информацию о  наиболее оптимальных 
маршрутах передвижения, или сервисы 
безкарточного использования банкома-
тов Сбербанка, основанные на встроен-
ной в банкоматы системе распознавания 
лиц. Помимо банкоматов, система рас-
познавания лиц установлена на большом 
количестве видеокамер в  Москве — ​3000 
сейчас и 170000 в перспективе [4]. Но дан-
ная система предназначена только для 
использования сотрудниками правоохра-
нительных органов и в нее внесены только 
преступники, что ограничивает ее функ-
ционал в  обычной жизни Умного города. 
В 2018 году Москва заняла первое место 
в  рейтинге ООН по индексам оказания 
электронных услуг, что лишний раз под-
тверждает наличие большого количества 
цифровых сервисов и их доступность для 
обычных граждан. Однако, данные, соби-
раемые сервисами о  пользователях, как 
и  сами сервисы, существуют отдельно 
друг от друга, что препятствует созданию 
единой централизованной системы сбо-
ра информации о  жизни граждан, кото-
рую государство могло бы использовать 
для защиты и  обеспечения комфортной 
жизни населения.

Для устранения этого препятствия, це-
лесообразно создать систему центра-
лизованного сбора и  анализа данных 
о  событиях, происходящих с  городом 
и  населяющими его гражданами. Она 
должна контролировать или иметь доступ 
к  информации, где задействованы циф-
ровые технологии и  интернет. Предлага-
ется оснастить системами SKADA про-
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мышленные предприятия — ​это позволит 
сократить количество выездных проверок, 
так как данные о  работе предприятия 
будут предоставляться непосредствен-
но в  центр, автоматически и  без вмеша-
тельства человека, что минимизирует воз-
можность их подделки, как и  подделки 
результатов выездной проверки, которая 
так же зависит от человеческого фактора. 
Предоставление точных данных о  рабо-
те предприятия позволит выявить наруше-
ния в  его работе, а  система удаленного 
вмешательства в ход работы предприятия 
позволит принудительно отключить обору-
дование в случае нарушения правил без-
опасности. Применение систем SKADA 
или им подобных также снизит ущерб, 
наносимый экологии недобросовестны-
ми предприятиями, что является очень ак-
туальной проблемой в наше время. Сбор 
данных со всего оборудования позволит 
оптимизировать производственные циклы, 
благодаря точной информации о количе-
стве выпускаемой продукции, ее качестве 
и  расходах на производство, позволит 
спланировать деятельность предприятия 
и  оптимизировать ее, что также позволит 
добиться увеличения количества выпуска-
емой продукции и  снижения затрат на 
нее. Это будет шаг в  сторону плановой 
экономики, который обязательно вызовет 
неоднозначную реакцию в  обществе, но 
именно благодаря ему Россия сможет 
оптимизировать и  стабилизировать свою 
экономику, ведь за годы, прошедшие 
с  момента развала Советского Союза, 
технологии сделали несколько шагов впе-
ред, благодаря чему стало возможным 
делать максимально вероятные прогнозы 
и планировать оптимальные объемы про-
изводимой продукции и  затраты на нее, 
согласно реальным потребностям госу-
дарства [5].

Системы SKADA следует устанавливать 
не только на промышленные предприятия, 
но в  системы городских коммуникаций, 
так как полная синхронизация их работы 
позволит снизить вероятность возникнове-
ния чрезвычайных происшествий, повы-
сить скорость реагирования на них спец-
служб, разгрузить трафик на дорогах 
и снизить общие расходы на содержание 
коммуникаций. Эффективность такого 
рода объединения систем была доказа-
на на практике 7 лет назад в Рио-Де-Жа-
нейро, поэтому централизация управле-

ния коммуникациями станет для Москвы 
не экспериментом, а  гарантированно 
успешным повторением доказавшего 
свою жизнеспособность и  эффектив-
ность метода бразильских коллег.

При создании Умного города не сто-
ит ограничиваться одним копированием 
иностранных технологий — ​их нужно объ-
единять с отечественными разработками. 
Так, систему управления дорожным тра-
фиком, используемую в  Рио-Де-Жаней-
ро, можно объединить с  Российскими 
ГЛОНАСС и Яндекс.Пробки, для получения 
полной картины событий, происходящих 
на дорогах. Потенциал этой объединен-
ной системы огромен — ​с  ее помощью 
можно установить зоны ограниченной 
скорости в  систему виртуальных карт, 
и, если автомобиль, находясь в этой зоне, 
превысил допустимую скорость, ему ав-
томатически выписывается штраф, даже 
без визуального контакта с  камерами, 
ведь скорость автомобиля отслеживает-
ся удаленно и мгновенно сопоставляется 
с  допустимой скоростью на конкретном 
участке дороги. Однако, подобное усиле-
ние контроля над движением транспор-
та — ​не предел того, на что способны со-
временные технологии. Американская 
компания CHRYSLER создала систему 
дистанционного управления Uconnect, 
устанавливаемую в  автомобиль и  позво-
ляющую управлять через интернет всеми 
его системами. Если установить такие 
системы на транспорт и  централизовать 
контроль над ними, государство сможет 
свести к нулю случаи превышения скоро-
сти на дорогах, так как благодаря нали-
чию доступа к системам управления всех 
автомобилей, будет возможно установить 
допустимый порог скорости на опреде-
ленном участке дороги, который нельзя 
будет превысить. В  экстренных случаях, 
будет возможно удаленно блокировать 
двери автомобиля или полностью отклю-
чать его двигатель. При этом на дорогах 
стоит предусмотреть скорость движения 
автомобилей, соответствующую участку 
данной дороги. Если на дороге нет пере-
крестков, переходов, то скорость стоит 
устанавливать той, что предусмотрена на 
дорогах вне города.

Введя в  эксплуатацию все эти систе-
мы и  централизовав контроль над ними, 
государство сможет значительно увели-
чить свой контроль над происходящим 
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в  городе. Однако, чтобы сделать город 
полностью безопасным и  удобным, не-
обходимо получить контроль над самым 
нестабильным и  сложным его элемен-
том — ​людьми. Для этого возможно созда-
ние единой системы сбора информации 
о гражданах, одним и самых важных ком-
понентов которой являться система объе-
диненного стриминга со всех камер в го-
роде, наподобие американской Wire Tap 
или Interception Data Systems [16], которая 
в  совокупности с  системой распознава-
ния лиц, встроенной в  каждую камеру, 
сможет отслеживать каждый шаг каждого 
преступника по всему городу. Для этого 
в  систему распознавания лиц целесоо-
бразно внести внешние данные всех пре-
ступников напрямую и,  одновременно 
с этим, внедрить в систему алгоритм ав-
томатического выявления потенциальных 
преступников, который будет работать на 
основе сетевой теории Эндрю Папахри-
стоса, выявляющей потенциальных пре-
ступников по их окружению и  нейросети 
Cognitive Engine, позволяющей выявлять 
преступников по их манере передвиже-
ния. Комплексное использование всех 
этих технологий позволит держать под по-
стоянным контролем как преступников, 
так и  людей, которые с  высокой вероят-
ностью могут совершить преступление 
в будущем.

Однако, технология распознавания лиц 
имеет еще один вектор развития, а имен-
но, занесение в  базу лиц всех граждан 
страны или города, а не только преступ-
ников. Сделать это можно с  помощью 
загрузки в  систему паспортных данных, 
включая фото. Но этот вариант имеет один 
большой недостаток — ​фотографии в па-
спорте обновляются только 2 раза в жизни 
человека, и  по прошествии определен-
ного количества времени, устаревают 
и  перестают совпадать с  реальным ли-
цом человека. Тем не менее, существует 
вариант занесения фотографий в  базу 
данных, лишенный этого изъяна — ​это ис-
пользование фотографий из соцсетей — ​
они регулярно обновляются, тем самым 
сводя на нет упомянутую выше проблема. 
Но и  тут не все идеально, в  соцсетях су-
ществует большое количество фейковых 
страниц пользователей, что может сбить 
с толку систему распознавания лиц. Опти-
мальным решением возникших проблем 
станет объединение обоих методов полу-

чения данных — ​через паспорт и через со-
цстети, — ​в один механизм, суть которого 
будет сводится к  следующему: к  каждо-
му аккаунту в соцсети необходимо будет 
привязать реальный паспорт. Это позво-
лит государству не только навести поря-
док в  соцсетях и  избавится от фейковых 
аккаунтов провокаторов, но и  превратит 
соцсети в  единую и  постоянно обновля-
ющуюся базу данных граждан, которую 
можно использовать как «топливо» для 
системы распознавания лиц, так и  в  бо-
лее глобальных проектах. Для успешной 
работы данной системы придется посто-
янно обрабатывать миллионы гигабайт 
информации, что не под силу обычным 
людям, но легко реализуемо с помощью 
Big Data технологий, которые будут пропу-
скать через себя информацию обо всех 
гражданах, и нейросетей, которые будут 
анализировать и  систематизировать эту 
информацию, создавая готовые «психо-
логические паспорта» каждой личности. 
Информация в них будет вносится как из 
соцсетей и  паспортов, подкрепленная 
фотографиями, так и  из «Smart» прибо-
ров, которые использую граждане, будь то 
умные часы, фитнес-браслет, смартфон 
или система Умный дом. Все эти устрой-
ства хранят определенную информацию 
о  своем владельце — ​информацию, на 
основе которой можно получить доста-
точно точный портрет владельца девайса. 
Соединив воедино эти данные с данными 
из соцсетей и той информацией, которая 
хранится в  государственных структурах, 
таких как медицинские карты из боль-
ниц и  поликлиник и  личные дела из ФСБ 
мы получим практически полный «психо-
логический паспорт» каждого человека. 
Все дело в том, что в жизни граждан — ​это 
область, к  которой государство не име-
ет свободный доступ. Речь идет о данных 
банковских счетов, к которым можно по-
лучить доступ только по запросу после 
решения суда. При этом, банковские 
данные — ​это источник колоссального 
объема информации о  человеке. С  их 
помощью можно узнать: что человек поку-
пает, какие суммы денег получает и,  что 
более важно, откуда он их получает. Это 
означает, что, имея полный доступ к бан-
ковским данным граждан, государство 
получит как информацию об источниках 
финансирования, так и сведения о неза-
конных доходах коррупционеров внутри 
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самой государственной системы [1, 2]. 
Осуществив это, государство сможет 
создать абсолютно полный «психологиче-
ский паспорт» каждого гражданина, кото-
рый будет содержать в себе всю инфор-
мацию о человеке: что он ест и пьет, когда 
ложится спать, с кем общается в соцсетях 
и реальном мире, чем увлекается, как за-
рабатывает и тратит деньги, имеет ли за-
болевания и какие у него сильные и сла-
бые стороны, и  на ее основе создаст 
внутренний рейтинг каждого гражданина 
если он ведет асоциальный образ жизни, 
совершает подозрительные покупки и об-
щается с  другими преступниками — ​ему 
будет присвоен низкий рейтинг и он будет 
под постоянным контролем со стороны 
спецслужб, а если человек социально ак-
тивен, занимается спортом и имеет успе-
хи в  учебе или работе, ему будет легче 
получить рабочее место и желаемую ус-
лугу со стороны государства. Более того, 
когда «психологические паспорта» будут 
привязаны к  камерам наблюдения с  си-
стемой распознавания лиц, государство 
сможет отслеживать каждый шаг каждого 
гражданина на территории страны.

Объединив в  одну систему все город-
ские коммуникации и сервисы, государ-
ство сможет легко контролировать и без-
опасную городскую среду. Объединив 
в  один «Психологический паспорт» все 
данные о  гражданах, государство смо-
жет более эффективно взаимодейство-
вать с  населением, держа под постоян-
ным контролем преступников, в том числе 
и  потенциальных, и  с  минимальной за-
держкой оказывая помощь тем, кто в ней 
нуждается.

Однако, использование данных о  всех 
действиях человека только для обеспе-
чения его безопасности и  создания ком-
фортных условий жизни нельзя назвать 
рациональным. Весь потенциал этих дан-
ных раскрывается при использовании их 
в  системе социального рейтинга, напо-
добие той, что применяется в  Китае. Для 
того, чтобы успешно внедрить эту систему 
в  России понадобится фундамент, обе-
спечивающий быстрый и  полный сбор 
информации — ​этим фундаментом смо-
жет стать Цифровая система обществен-
ной безопасности.
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Ключевые проблемы организации 
транспортных систем на 
муниципальном уровне и меры по 
их оперативной оптимизации

Key problems of the organization of 
transport systems at the municipal level 
and measures for their operational 
optimization

Аннотация. Авторами в статье исследуются проблемы убы-
точности работы транспортных систем в  большинстве регионов 
России. Проанализирована совокупность особенностей работы 
транспортных компаний на муниципальном уровне, определены 
уровни организации работы транспортных систем в регионах, их 
содержание, проблемы и пути решения. Рассмотрены компании 
и  их продукты, позволяющие решать выявленные в  исследова-
нии проблемы муниципальных транспортных систем, показаны 
наиболее оптимальные пути и инструменты решения поставлен-
ных проблем и наиболее активно внедряемые в практику.

Ключевые слова. Управление транспортными системами; 
платежные транспортные системы; муниципальное управление; 
транспортные субсидии.

Abstract. The Authors investigate the problems of total loss of 
transport systems in most regions of Russia. The set of features of 
transport companies at the municipal level is analyzed, the levels of 
organization of transport systems in the regions, their content, 
problems and solutions are determined. The companies and their 
products allowing to solve the problems of municipal transport 
systems revealed in research are considered, the most optimal ways 
and tools of the solution of the set problems and the most actively 
implemented in practice are shown.

Key words. Management of transport systems; payment transport 
systems; municipal management; transport subsidies.
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Ситуация в  сфере пассажирских пе-
ревозок в  настоящее время остается на-
пряженной. Руководство большинства ре-
гионов и  федеральные власти прилагают 
значительные усилия по комплексному раз-
решению ситуации, но все это происходит 
не равномерно и не в достаточной мере.

Существенно осложняет процесс то, что 
параллельно с  накопившимися пробле-
мами предприятиям транспорта приходит-
ся решать и новые задачи, стоящие перед 
отраслью.

Так, например, в  соответствие с  требо-
ваниями Федерального Закона РФ № 54-
ФЗ «О  применении контрольно-кассовой 
техники при осуществлении расчётов в РФ» 
автотранспортные предприятия всех видов 
собственности обязаны к  01.07.2019  года 
оснастить транспортные средства кон-
трольно-кассовым оборудованием, сфор-
мировав фактически единое сетевое фи-
скальное пространство пассажирских 
перевозок)[2].

Имеющийся опыт внедрения аналогич-
ных фискальных систем в  других отраслях, 
показывает, что эта работа требует от всех 
ее участников серьезных дополнительных за-
трат и консолидации усилий [1]. Проводимый 
нами и другими независимыми экспертами 
мониторинг ситуации позволяет сделать выво-
ды, что большинство предприятий всех форм 
собственности все еще не готово начать ра-
ботать в новых условиях с 01 июля, а оставше-
гося времени крайне мало для реализации 
подготовительных работ всеми участниками 
процесса в полном объеме.

В то же время, можно констатировать, 
что требования закона будут внедрены в до-
статочно близкие от первоначально назна-
ченных сроки, но для многих предприятий 
это обернется серьезными дополнитель-
ными потерями в  виде штрафов и  других 
мер воздействия, что и без того усугубит ос-
новную проблему отрасли — ​убыточность 
перевозок.

Известно, что в большинстве своем убыт-
ки гасятся бюджетами за счет невозвратных 
субсидий. Очевидно, что в случае появления 
новых штрафов — ​перевозчики постарают-
ся их компенсировать из тех же источников. 
Однако государство — ​это то же хорошо 
понимает, и  меры могут оказаться более 
избирательными и  чувствительными непо-
средственно для коммерческих руководи-
телей и владельцев, на плечи которых ляжет 
основная ответственность [3].

Вместе с  тем, если, воспользовавшись 
случаем подойти к  рассмотрению всего 
круга накопившихся проблем комплексно, 
то не только удастся избежать неожиданных, 
но неизбежных неприятностей, а решитель-
но перевернуть всю позицию. Руководство 
регионов может уже сейчас существен-
но сократить траты бюджетов на субсидии 
и на порядок снизить высокую социальную 
напряженность по данному вопросу. Ком-
мерческие перевозчики то же смогут по-
высить свой потенциал при этом по росту 
выручки увеличить более чем на сто про-
центов при абсолютно тех же параметрах 
деятельности.

Как такое возможно? Ответ в анализе си-
туации. Согласно официальной статисти-
ки, в  целом по России объем пассажир-
ских перевозок в  денежном эквиваленте 
составляет около 1  трлн. рублей в  год [8]. 
Проведенные компанией ООО Технезис 
исследования в разных регионах страны по-
казывают, что доля выручки, которую сдают 
водители и  контролеры непосредственно 
на предприятия (либо через безналичные 
платежные системы) составляет от 60 до 5% 
всей выручки, полученной от пассажиров. 
Если добавить к этим цифрам объемы про-
чих потерь транспортных предприятий (на-
пример, как слив топлива), то объем общей 
по стране выручки может вырасти еще на 
2 трлн. рублей[4].

Вероятно, что эти средства не решат 
всех проблем отрасли. Возможно, всегда 
будут специалисты, способные обойти лю-
бые контрольные системы, но даже удвое-
ние выручки предприятий позволит решить 
вопрос безубыточности этого болевого ме-
ста региональной экономики[6].

Однако, и  это не самая страшная про-
блема. Почти 15 лет назад, в России появил-
ся новый надзорный орган, который должен 
был отслеживать проведение сомнительных 
и  теневых финансовых операций. Вся тя-
жесть процесса тогда легла на банковский 
сектор, который был в тот период не столько 
генератором, сколько проводником таких 
средств. Поначалу работа строилась в уве-
домительном, чуть ли не статистическом ре-
жиме. Но достаточно быстро ситуация изме-
нилась. И даже за два не вовремя поданных 
информационных сообщения о  платежах 
у банков начали отзывать лицензии, и даже 
привлекать его владельцев и  руководство 
к уголовной ответственности. Только в 2006–
2007 годах по данному вопросу было отозва-
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но более 200 лицензий. А доля таких причин 
среди всех отзывов превышала 97%. В  по-
следствии ситуации менялись, но регулярно 
и до настоящего времени более половины 
банков теряли лицензии по этой причине.

В настоящее время уже все предприни-
матели и финансисты понимают, насколь-
ко серьезной является данная ситуация, тем 
более, что за последние годы ее фокус стал 
резко смещаться, сначала в  финансовые 
организации других секторов (страховые 
компании, фонды, МФО и др.)[12], а затем 
и  розничные магазины, и… предприятия 
транспортных услуг. Причина этого проста, 
за многие годы специализации все возмож-
ные финансовые схемы себя исчерпали, 
а  жесткость наказания (тысячи уголовных 
дел и  посаженных участников операций), 
сместило обналичивание в  зону наимень-
шего финансового контроля и  норматив-
ного регламента — ​то есть пассажирских 
перевозок.

Также надо понимать, что при полном 
переделе сфер влияния в  экономике, ее 
системными участниками, с учетом доступ-
ности и  финансовой отдачи, архаичный 
транспортный рынок остался едва ли не по-
следним бастионом, который эти участни-
ки не переделили.

Третьей особенностью, о  которой сле-
дует упомянуть в  нашем исследовании яв-
ляется специфика построения маршрутов 
и социальная нагрузка.

До 50% в  среднем составляют льготные 
пассажиры в  общем потоке. Отдельные 
автобусы обслуживают не общие потоки, 
а вполне конкретные (в которых людей мо-
жет быть критически меньше себестоимо-
сти движения), и  конфигурация льготников 
на этих маршрутах, а  особенно в  разное 
время может колебаться в прямом смысле 
от 0 до 100%, составляя для кого-то 0, а для 
кого-то 100%.

Очевидно, что целевая задача коммер-
ции максимизировать прибыль всеми до-
ступными способами, все остальное есть 
нежелательное обременение. Поэтому 
либо необходимо получить максимально 
плотный поток платежеспособного насе-
ления, либо опять же максимальный поток 
льготной, но дополнительно субсидируе-
мой из бюджета.

Могут ли не быть в таком случае убыточ-
ными коммерческие перевозчики, выяснять 
не будем, но остаться безубыточным му-
ниципальному предприятию-перевозчику, 

как и  полностью перевести всю систему 
перевозок на коммерческую основу невоз-
можно по определению. При этом субси-
дии будут идти и на госпредприятие, и ком-
мерсантам за льготные перевозки, и  на 
смену подвижного состава. Очевидно, что 
при таком подходе минимальным затра-
там бюджета будут соответствовать полно-
стью муниципальные предприятия. Одна-
ко перечисленные выше специфические 
проблемы, как правило, предопределяют 
хроническую убыточность муниципальных 
транспортных предприятий у вполне потен-
циально прибыльных регионов.

Если же добавить общую целевую уста-
новку еще 90-х годов, о том, что все государ-
ственное должно стать частным, так как оно 
якобы эффективнее по своей природе, то 
к указанному выше добавляется механизм 
отчуждения госсобственности в  частные 
руки по заниженным ценам (как сверхубы-
точное, например), либо прямое разделе-
ние доходов и расходов предприятия, пер-
вые из которых становятся теневыми, вторые 
покрываются официальными субсидиями.

Говоря о  специфике текущего положе-
ния транспортной проблемы в  регионах, 
нельзя ни сказать об особенности тариф-
ной «ловушки» в которой находятся многие 
руководители. Это мероприятие сначала 
весьма стимулирует и  дает ощущение 
почти безграничных возможностей созда-
вать прибавочную стоимость (тарифную 
ренту, разновидность административной) 
практически из «воздуха» и  значительными 
темпами. Однако, как и  большинство фи-
нансовых инструментов фискального ха-
рактера на определенном этапе начина-
ет создавать больше проблем, чем давать 
отдачи. Бесконечный рост, тем более на 
значимые цифры возможен лишь в услови-
ях соответствующей инфляции, да и в этом 
случае он воспринимается крайне тяжело, 
а использование его уже автоматически за-
ложено в расходную часть. Более того, сам 
прирост воспринимается как обязательный, 
а предшествующие значение тарифа, уже 
глубоко израсходованные цифры, то есть 
такие конструкции практически невозмож-
но пересматривать в  меньшую сторону. 
В  результате возникает парадокс. Тариф 
исходно вводится, чтобы рассчитать, обо-
сновать и, в конечном счете, сдержать рост 
стоимости транспортного обслуживания, 
но на деле, тариф оказывается мало связан 
с понятием справедливая или хотя бы рас-
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четная стоимость поездки. Это инструмент 
максимизации прибыли обслуживающих 
организаций. При этом и  муниципальное 
и  коммерческое предприятие заинтере-
совано в  максимальном росте тарифов 
в одинаковой мере.

Транспортная отрасль в регионах имеет 
больше специфических сторон, но в рам-
ках нашего исследования мы дополнитель-
но укажем еще лишь на фактор социаль-
ной значимости пассажирских перевозок. 
История 90-х сохранила множество приме-
ров, к чему может привести коллапс или су-
щественный «голод» в  обеспечении транс-
портными средствами населения. Поэтому 
в диалоге регионов и федерального уровня 
власти, данный аргумент, всегда позволял 
прейти к  консенсусу по возможному рас-
ширению субсидий или ведению тарифной 
политики на местах.

Рассмотренные особенности не упро-
щают ситуацию, позволят и  транспортным 
предприятиям находить свою эффектив-
ность, и  муниципалитетам решать одну из 
своих наиболее сложных задач, оставляя 
и пассажиров вполне довольными предло-
женными решениями.

Проведенное нами исследование про-
блем управления транспортными система-
ми на муниципальном уровне показало, что 
для ее решение задачу следует разделить 
на три ключевых блока на единой платфор-
ме, определяющих:

1.Организацию транспортной системы 
как комплекса задач в  рамках жизнедея-
тельности отдельного региона (на  основе 
мониторинга и  построения обслуживания 
транспортных потоков, как единой систе-
мы, путем определения особенностей 
и потребностей системы для ее успешного 
функционирования, консолидации миро-
вого и  отечественного опыта, обеспечения 
необходимых ресурсов для реализации 
задач, вовлечения и  организации отдель-
ных участников в данный процесс и на базе 
единой для страны платформы) — ​Макро-
региональный уровень управления (на базе 
региональной администрации) [6];

2.Единая технологическая и  техническая 
платформа (на  базе формирования еди-
ной стратегии, методической и  методоло-
гической, программной базе, в  том числе 
управленческих решений, единой базе дан-
ных, стандартизированных подходов и  ли-
нейки решений, в том числе в части автобус-
ного и иного, транспортного парка, другого 

специализированного оборудования, рас-
пространяемого или рекомендуемого) — ​
Федеральный уровень управления (на базе 
консолидации министерством транспорта 
работы разных ведомств и производств);

3.Реализации элементов и/или ком-
плекса транспортных систем на местах 
(на базе отдельных коммерческих и муни-
ципальных предприятий транспортного об-
служивания, с  собственным транспортом 
или полученным при поддержке федераль-
ной технологической программы, включен-
ный в  единую программную среду управ-
ления, с соответствующими собственными 
блоками управления и контроля, в том чис-
ле и  фискального) — ​Микрорегиональный 
(производственный) уровень.

Единая платформа — ​комплексная сре-
да (программная, методическая и техноло-
гическая), позволяющая в  рамках единого 
поля и набора стыкуемых решений на про-
граммном, финансовом, управленческом, 
информационном и технологических уров-
нях объединить действия и  рабочие сре-
ды всех уровней, от предприятия до ми-
нистерства и  профильных участников, что 
позволило бы синхронизировать, стандар-
тизировать и оптимизировать транспортную 
деятельность на всей территории страны 
и в каждом регионе в отдельности[11].

На уровне областной(республикан-
ской) администрации необходимо занять-
ся построением баз данных по развитию 
транспортных потоков в  регионе для по-
следующего анализа и  использования, на 
базе которого возможны регулярные (он-
лайн): контроль за работой общественного 
транспорта; уточнение плотности и  харак-
тера транспортных потоков по территориям 
и  в  пространстве; формирование финан-
совых и социальных показателей в рамках 
планов перевозок и  планирования субси-
дий; контроль достоверности сбора выруч-
ки и других параметров работы перевозчи-
ков; формирование объективных запросов 
на федеральный уровень по поддержки 
развития программ транспортного обеспе-
чения населения; обоснование тарифной 
политики и другие методологические и ор-
ганизационные действия.

Отдельным блоком вопросов является 
в  этой рабочей схеме[5] — ​задача техно-
логического и  технического обеспечения. 
В рамках этой задачи возникают два ключе-
вых аспекта — ​качество подвижного состава 
и его технологическое сопровождение.

Технология управления
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Очевидно, что в  рамках страны, в  том 
числе программ по поддержке отечествен-
ных производителей проще производить 
и контролировать централизованные закуп-
ки автопарка, решая так же вопрос о техни-
ческом сопровождении.

Считаем, что те изменения, которые мы 
видим в  последние годы в  отечественном 
госуправлении и  развивающаяся эконо-
мическая ситуация, скорее всего приве-
дут нас уже в среднесрочной перспективе 
к рассмотрению возможности централизо-
ванных закупок автотранспорта. Тем более, 
что сложившаяся система косвенно эту 
централизацию уже формирует. Если ра-
зобраться, в конечном итоге и расчеты в по-
требностях и  сами средства идут в  регио-
ны из центральных источников. Так, что при 
дальнейшей оптимизации государственных 
затрат, а  они неизбежны, закупку автобус-
ного парка на отечественных предприятиях 
достаточно быстро поднимут на федераль-
ный уровень.

Другое дело, что построение федераль-
ного уровня и централизованных закупок — ​
наиболее долгосрочный элемент этой си-
стемы. Здесь скорее на первом этапе надо 
либо опираться на региональную админи-
страцию и ее возможности, либо основные 
усилия сосредоточить на обслуживании 
и имеющегося парка. Опять же в выгодной 
позиции в  этой компоненте будут крупные 
хозяйства. Так что, если в регионе в основ-
ном работают небольшие частные компа-
нии, они не могут организовать достаточное 
качественное обслуживание своими сила-
ми. В таком случае надо рассмотреть воз-
можность создания муниципального сер-
висного предприятия для них.

При этом, на региональном уровне 
у  участников процесса, даже при столь 
большой противоположности интересов 
возникает устойчивый консенсус. Его осно-
ва — ​программный комплекс по управле-
нию транспортными потоками.

Особенность такой системы в  том, что 
автоматизируются не отдельные функции 
автохозяйства, а  реализуется комплексная 
система управления транспортными пото-
ками всего региона. Здесь и микро- и ма-
кроуровни переплетаются в  едином взаи-
модействии. Хотя каждая задача имеет свое 
приложение и  исполнителей, но вопросы 
микрохозяйственного контроля, оптимиза-
ции, технического состояния и  стратегиче-
ского планирования прямо проистекают 

друг из друга, за счет чего общая устойчи-
вость работы и  эффективность системы 
только растет.

Технический контроль, не только позво-
ляет судить об исправности машины, что 
повышает ее безопасную работу, но и  он 
же создает необходимый инструмент для 
оценки реального расхода топлива и  со-
ответствия работы заданному маршруту 
и графику.

Выявление нечестных кондукторов не 
только существенно повышает выручку 
предприятия и минимизирует субсидии, но 
и  позволяет наиболее полно и  рациональ-
но охватить имеющимся парком текущие 
пассажиропотоки.

На сегодня, практически в  каждом ре-
гионе найдены те или иные текущие реше-
ния по обслуживанию и контролю местных 
транспортных систем. Однако в  большин-
стве случаев отмечается значительное ко-
личество сбоев. Идет большой поток жа-
лоб, особенно по вопросам социальной 
оплаты. Не редко сами водители портят 
безналичные терминалы, чтобы продавать 
социально незащищенным слоям полные 
билеты. Возникают вопросы по банкам, 
обслуживающим программы, так как все 
участники, имея свой интерес стараются 
дополнительно получить средства с  проез-
да одного пассажира. В  отдельных случа-
ях это приводит к  остановке обслуживания 
и новым авариям.

Стоит ли в  такой ситуации искать новые 
решения? Особенно если перевозками 
занимаются сами муниципалитеты? Есть 
ли вообще на рынке достойные решения? 
Мы насчитали несколько достаточно прора-
ботанных решений, имеющих тот или иной 
уровень внедрения.

В рамках нашего рассмотрения оказа-
лись: Золотая корона; Удобный маршрут; 
Под контролем; Штрих М; МФ Тариф; R-line; 
Ланит; ЭЛСИ [7,8,9].

Практически все системы, которые на-
ходятся на рынке (а  часто и  реализуются 
в  отдельных регионах или предприятиях) 
исходно вырастают из транспортных пла-
тежных систем. Такая особенность объяс-
няется просто. Практика показывает, что са-
мые простые платежные системы требуют 
серьезного уровня построения программ. 
Кроме того, платежные системы регламен-
тируются достаточно строго Банком России 
и партнерами — ​международными платеж-
ными системами. То есть даже при огра-
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ниченности функций есть большая специ-
фика создания таких систем. Однако имея 
в базе платежную платформу, и формиру-
емые при транзакциях потоки данных мож-
но построить и базу данных и базу знаний, 
а уже на их основе систему управления.

Проделать тоже самое от бухгалтер-
ского или складского приложения, и  даже 
специализированной управленческой про-
граммы будет затруднительно. И  по со-
ображениям уровня безопасности, и  по 
характеру «расширения задач», а  самое 
главное, по потоку формирования данных. 
То есть, если где-то и искать потенциальных 
конкурентов, то все они будут возникать со 
стороны платежных систем.

С другой стороны, платежные системы — ​
это определенный, сложившийся класс 
систем, например, как АБС в банках. Там 
тоже есть широкие возможности развития 
и специализации.

Более подробный анализ ситуации пока-
зал, что даже занимаясь сектором платеж-
ных транспортных систем и специализиру-
ясь на них эти компании не хотят углубляться 
в  тему управленческого анализа и контро-
ля, оставаясь, собственно, возле финансо-
вых потоков.

Данный подход объясним. Рентабель-
ность бизнеса во всем мире и во всех обла-
стях падает. Диверсификацию могут позво-
лить себе не все, поэтому в словосочетании 
«платежная транспортная система» акцент 
у них четко ложится на слове «платежная».

Анализ показал, что в настоящее время 
в  России, функционируют эффективные 
проекты. Так, одна из компаний, которая 
в  одних случаях фигурировала как «Под 

контролем», в  других как «Технезис» [7,8,9] 
заявили, как раз искомый нами, широкий 
подход к вопросу управления транспортны-
ми потоками. Детальное знакомство с си-
туацией объяснило причину такого поведе-
ния. В отличие от других подобных компаний 
«Под контролем» исходно складывалась 
как управленческая транспортная система 
с профессиональными платежными функ-
циями. Именно специалисты этой компа-
нии являются авторами наиболее крупных 
и  успешных проектов данного профиля 
в  России. Речь идет о  системе платежей 
«Тройка» и  «Стрелка». А  также о… систе-
ме управления, реализовавшейся на базе 
Мострансавто.

В настоящее время, компания объявила 
о проведении пилотных работ в ряде реги-
онов, включая Архангельск и Нижний Новго-
род, а  также интерес к развитию системы 
на федеральном уровне, в  ее распоря-
жении имеется уже достаточно закончен-
ный продукт, который не ограничивается 
платежной составляющей или даже про-
граммными решениями как таковыми, 
а представляет собой полноценный подход 
к реорганизации в короткие сроки муници-
пальных транспортных систем от отдельных 
предприятий, до комплексного обслужива-
ния региона с  выведением его на безубы-
точный уровень.

Таким образом, внедрения прогрессив-
ных транспортных системы, построенных 
на основе вышеуказанного позволит из убы-
точного сектора сформировать передовой 
цифровизированный сектор региональной 
экономики и получить дополнительную под-
держку населения.

Технология управления
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Аннотация. Статья посвящена такой форме участия населе-
ния России в местном самоуправлении, как территориальное об-
щественное самоуправление ‒ ТОС. В качестве примера, демон-
стрирующего возможности этой формы, рассмотрен опыт работы 
одного из ТОС г. Чебоксары за десятилетний период его существо-
вания. Представлена краткая характеристика этого ТОС, перечис-
лены основные направления его деятельности, описаны прово-
дившиеся им мероприятия и  его инициативы. На основании 
анализа достижений рассматриваемого ТОС делается вывод о по-
тенциальной эффективности территориальных общественных 
самоуправлений как участников местного самоуправления и по-
средников между населением и  властью при условии, что в  со-
став органа управления ТОС входят люди с активной жизненной 
позицией.

Ключевые слова: местное самоуправление, эффективный 
участник, территориальное общественное самоуправление.

Abstract. The article is devoted to such a form of Russian people’s 
participation in local self-governance as a territorial public self-
government. The ten-year experience of one of the territorial public 
self-governments of the city of Cheboksary is taken as an example 
demonstrating the capabilities of this form. A brief description of this 
territorial public self-government is given, the main fields of its 
concern are listed, the events it organized and its initiatives are 
described. The analysis of the achievements of the territorial public 
self-government in question allows to draw a conclusion that 
territorial public self-governments are potentially effective as 
participants of local self-governance and intermediaries between the 
people and the authorities on condition that their governing bodies 
are made up of people with an active stand in life.

Keywords: local self-governance, effective participant, territorial 
public self-government.
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Под территориальным общественным 
самоуправлением (ТОС), согласно Ста-
тье  27 Федерального закона № 131-ФЗ от 
06  октября 2003  года «Об общих принци-
пах организации местного самоуправле-
ния в  Российской Федерации», понима-
ется самоорганизация граждан по месту 
их жительства на части территории посе-
ления, внутригородской территории горо-
да федерального значения, городского 
округа, внутригородского района, а также 
в  расположенных на межселенной тер-
ритории населенных пунктах (либо на ча-
сти их территории) для самостоятельного 
и  под свою ответственность осуществле-
ния собственных инициатив по вопросам 
местного значения [1].

17  ноября 2006  года Чебоксарским 
городским Собранием депутатов было 
принято решение утвердить Положение 
о  территориальном общественном само-
управлении в  г. Чебоксары и  примерный 
устав территориального общественного 
самоуправления [2]. Разработка положе-
ния и примерного устава велась с учётом 
мнения жителей города (ранее в  ноябре 
2006 г. были проведены публичные слуша-
ния, на которых были рассмотрены посту-
пившие от населения предложения). К кон-
цу лета 2007  года было зарегистрировано 
более 20 уставов ТОС. В настоящее время 
на территории города действуют 58 орга-
нов ТОС.

Анализ различных материалов о  дея-
тельности учреждённых в г. Чебоксары ТОС 
за десятилетний период их существования 
(2007 ‒ 2017 гг.): публикаций Интернет-из-
даний и печатных СМИ, телевизионных сю-
жетов, отчётов ТОС о проделанной работе, 
сообщений сайта Администрации города 
и сайтов Администраций районов г. Чебок-
сары и т. д. позволяет сделать вывод о том, 
что территориальное общественное само-
управление представляет собой жизнеспо-
собную и  эффективную форму участия 
населения в местном самоуправлении.

В качестве доказательного примера обо-
снованности данного вывода рассмотрим 
опыт работы одного из старейших и самых 
активных ТОС города ‒ ТОС «Ахазовский».

Территориальное общественное само-
управление «Ахазовский» было создано 
в  июне 2007  года по результатам конфе-
ренции жителей микрорайона «Ахазов-
ский», в  состав которого входит 25 жилых 
многоквартирных домов [3]. Данное ТОС 

не является юридическим лицом, но имеет 
свою символику (эмблему, печать и блан-
ки), и  ему выделено помещение (офис) 
для проведения собраний актива, хранения 
документации (нормативно-правовых доку-
ментов, журналов приёма граждан, про-
токолов заседаний) и  наград, временного 
размещения материалов, необходимых 
для организации и  проведения меропри-
ятий. Органом управления ТОС «Ахазов-
ский» является Совет ТОС, состоящий из 25 
человек и  функционально разделённый 
на 6 секторов: Сектор ЖКХ, Сектор благо-
устройства, Сектор социальный, Сектор 
культмассовый, Сектор спортивный, Сек-
тор молодёжный. Для каждого из секторов 
выбран руководитель. Возглавляет орган 
ТОС ‒ Председатель.

Уже в первый год своего существования 
это территориальное общественное са-
моуправление начало активно работать по 
направлению ЖКХ и  благоустройства [4]. 
В  частности, был проведён анализ состоя-
ния домов микрорайона, в результате кото-
рого больше половины домов были включе-
ны в районный план капитального ремонта; 
на одной из детских площадок, являющейся 
общей для нескольких домов микрорайо-
на, был устроен детский городок; в рамках 
проведения весеннего экологического ме-
сячника были приведены в  порядок придо-
мовые территории, и высажены 700 декора-
тивных кустарников.

В последующие годы ТОС неоднократ-
но выступало с  различного рода иници-
ативами и  успешно реализовывало как 
собственные, так и совместные с другими 
учреждениями проекты.

Так, в  2009  году, объявлённом в  Рос-
сии годом молодёжи, ТОС стало главным 
инициатором студенческого проекта ре-
конструкции стадиона средней общеоб-
разовательной школы № 45 г. Чебоксары. 
С предложением о разработке этого про-
екта ТОС обратилось к руководству Чебок-
сарского техникума строительства и город-
ского хозяйства (ЧТСГХ), в  результате был 
организован конкурс среди студентов это-
го техникума на лучший проект по рекон-
струкции стадиона указанной школы.

На этом сотрудничество с  техникумом 
не только не прекратилось, а,  наоборот, 
стало ещё более плодотворным (здесь сле-
дует упомянуть о  подписании техникумом 
договора об Ассоциации с  ТОС «Ахазов-
ский» [6, с. 138]: к примеру, на территории 
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ТОС в рамках прохождения студентами тех-
никума практики были установлены ограж-
дения детских площадок (в целях создания 
безопасного пространства для детей) и га-
зонов (для предотвращения стоянок на них 
транспортных средств); был реализован 
проект ТОС по созданию зелёной зоны от-
дыха ‒ бульвара «Ровесники». Также акти-
висты ТОС продумали варианты решения 
проблемы нехватки гостевых парковок в не-
которых дворах жилых домов и реализовали 
их совместно с техникумом [9].

ТОС взаимодействует и с управляющей 
компанией, обслуживающей дома, входя-
щие в его состав: УК регулярно (раз в квар-
тал, раз в  полгода, раз в  год) отчитывается 
перед советом ТОС о проделанной рабо-
те; совместно решаются многие вопросы, 
связанные с благоустройством территории 
и  жилищного фонда и  социальной рабо-
той; был также реализован крупный общий 
проект по установке энергосберегающего 
освещения в подъездах домов ТОС [8].

ТОС реализует свои инициативы и  при 
поддержке депутатов, округа которых за-
трагивают территорию ТОС (это депутаты 
и Чебоксарского городского Собрания де-
путатов, и Государственного Совета Чуваш-
ской Республики), а также находится в тес-
ном контакте с  администрацией района, 
в котором оно располагается (Московский 
район), и администрацией города.

Так, в  микрорайоне ТОС детские пло-
щадки были оснащены игровым и  спор-
тивным уличным оборудованием (в  том 
числе тренажёрами) и изделиями для бла-
гоустройства (скамьями, урнами), был про-
изведён ремонт асфальтового покрытия 
многих дворовых дорог и  тротуаров, была 
проведена работа по озеленению терри-
тории ТОС (было посажено множество раз-
личных цветов, кустарников, деревьев; раз-
биты клумбы; завезён торф).

Помимо благоустройства ТОС активно 
занимается и  такими видами деятельно-
сти, как социальная, культурно-массовая 
и спортивная:

1) оказывает помощь многодетным се-
мьям, малоимущим и людям с ограничен-
ными возможностями здоровья;

2) организует поздравительно-празднич-
ные мероприятия для жителей микрорай-
она, в том числе и с вручением подарков: 
поздравляет определённые категории жи-
телей с ежегодными праздниками (ветера-
нов Великой Отечественной Войны, бывших 

несовершеннолетних узников фашистских 
концлагерей, тружеников тыла ‒ с Днём По-
беды, первоклассников ‒ с первым школь-
ным днём и  т. д.); чествует долгожителей 
и семьи, отмечающие юбилеи совместной 
жизни; устраивает связанные с  самыми 
разными событиями дворовые праздники 
и чаепития, в том числе с привлечением му-
зыкальных и танцевальных коллективов горо-
да (например, празднование Нового года, 
Международного Дня защиты детей, Дня по-
жилых и др.);

3) проводит среди жителей микрорайо-
на различные конкурсы (конкурс на лучшее 
украшение подъезда к  Новому году, кон-
курс новогодних масок, конкурс пасхаль-
ных яиц, конкурс детских рисунков ко Дню 
космонавтики и т. п.);

4) участвует в  организации спортивных 
мероприятий на своей территории (на-
пример, спортивных праздников по случаю 
обновления детских площадок, в том числе 
с  привлечением известных спортсменов; 
внутритосовских и  межтосовских соревно-
ваний среди дворовых команд: эстафет, 
турниров по футболу и дартсу, состязаний 
по перетягиванию каната и  подниманию 
гири);

5) создаёт для жителей микрорайона 
клубы по интересам (например, клуб лю-
бителей природы «Аленький цветочек», цель 
которого ‒ привлечение жителей к  работе 
по благоустройству, озеленению и  обе-
спечению чистоты придомовых территорий; 
клуб путешественников «Альбатрос», его 
цель ‒ ознакомление жителей с историче-
скими, культурными и  природными досто-
примечательностями города, республики, 
страны; хор «Огонёк», для руководства кото-
рым был приглашён композитор, заслужен-
ный работник культуры Чувашской АССР 
Быков Б. П.);

6) выступает соорганизатором туристи-
ческих поездок, экскурсий, походов (так, 
благодаря сотрудничеству ТОС с Комплекс-
ным центром социального обслуживания 
населения г. Чебоксары жители микрорай-
она посетили Мемориальный комплекс 
лётчика-космонавта СССР А. Г. Николаева, 
Этнокультурный парк «Сувар» и  др., а  при 
участии депутатов ‒ Музей-усадьбу «Замок 
Шереметева», озеро Светлояр, зоопарк 
«Лимпопо» в  г. Нижний Новгород, Йош-
кар-Олу, Казань и т. д.);

7) принимает участие в  различных го-
родских, республиканских и  общерос-
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сийских мероприятиях (например, в  вы-
ставке-конкурсе цветочных композиций, 
в фестивале травяных напитков и домаш-
ней выпечки, в  фестивале солдатской 
каши, в  проекте администрации Москов-
ского района г. Чебоксары «Театр моды 
для людей старшего возраста», в конкурсе 
«Новогодний двор», в  массовых гуляниях 
«Весёлая Масленица», в  первомайских 
демонстрациях, во Всероссийской анти-
наркотической акции «Сообщи, где торгу-
ют смертью», в массовой оздоровительной 
акции «Зарядка со звездой», в торжествен-
ном открытии Международного форума 
«Россия ‒ спортивная держава», в Едином 
дне сдачи нормативов по программе Все-
российского физкультурно-спортивного 
комплекса «Готов к труду и обороне», в яр-
марке «Дары осени» ‒ в рамках совмест-
ной с  одним из депутатов программы по 
обеспечению жителей микрорайона эко-
логически чистыми сельскохозяйственны-
ми продуктами и т. д.).

ТОС «Ахазовский» также участвует в ме-
роприятиях, направленных на распро-
странение информации о  деятельности 
территориальных общественных самоу-
правлений и  укрепление межтосовского 
сотрудничества. Так, например, на прохо-
дившем в 2010 году в Волгограде Первом 
Всероссийском семинаре «Территори-
альное общественное самоуправление 
‒ роль и  место в  формировании граж-
данского общества и  реализации мест-
ного самоуправления» г. Чебоксары был 
представлен председателем ТОС «Ахазов-
ский», а  несколькими годами ранее это 
территориальное общественное самоу-
правление принимало на своей террито-
рии делегацию из Йошкар-Олы, прибыв-
шую в  Чебоксары с  целью перенять опыт 
работы органов ТОС [4].

В завершение следует отметить, что пе-
речисленные проводившиеся ТОС «Ахазов-
ский» мероприятия ‒ это ни в  коей мере 
не исчерпывающий список того, что было 
предпринято этим ТОС для улучшения каче-
ства жизни населения микрорайона и  го-
рода в целом, и за годы своей работы оно 

неоднократно удостаивалось различного 
рода наград (в  частности, в  разные годы 
становилось призёром конкурса «Обще-
ственное признание» в  различных номина-
циях, а в 2010 году совместно с ЧТСГХ стало 
победителем этого конкурса в номинации 
«На благо города и горожан!»).

Таким образом, ТОС «Ахазовский» пред-
ставляет собой успешную организацию 
граждан, проживающих на части внутриго-
родского района, способную самостоя-
тельно и под свою ответственность осущест-
влять собственные инициативы по вопросам 
местного значения, что в полной мере соот-
ветствует определению ТОС, изложенному 
в  Статье  27 Федерального закона № 131-
ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в  Российской 
Федерации».

Успешность этого ТОС, как показыва-
ет обзор материалов о  его деятельности, 
объясняется слаженной работой членов его 
Совета ‒ людей энергичных, грамотных, не-
равнодушных, способных работать беско-
рыстно и нацеленных на выстраивание кон-
структивных отношений с представителями 
органов власти и различных других органи-
заций. Что подтверждает мнение о том, что 
одной из причин, тормозящих повсемест-
ное развитие ТОС, является психологическая 
неготовность многих жителей к  осущест-
влению самоуправления ввиду отсутствия 
у них необходимых качеств, знаний и опыта 
[7, с. 61], а между тем при должном разви-
тии органы ТОС могут стать своего рода куз-
ницей кадров муниципального управления, 
по-настоящему заинтересованных в  улуч-
шении ситуации на местах [5, с. 105].

Можно утверждать, что территориальное 
общественное самоуправление может 
быть действенным механизмом взаимодей-
ствия населения и местных органов власти, 
и  потому развитие этого института имеет 
большое значение для сферы местного 
самоуправления. Эффективность же этого 
взаимодействия в  достаточной степени за-
висит от того, насколько деятельным оказы-
вается сам орган управления ТОС.
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Муниципальное управление и 
современные тенденции развития 
фриланса

Municipal management and 
modern trends in the development of 
freelancing

Аннотация: в рамках муниципального управления анали-
зируются вопросы развития локального рынка труда за счет 
поддержки самозанятых граждан. Самозанятость рассматрива-
ется как форма индивидуального предпринимательства (фри-
ланс), дающая возможность человеку в самоорганизации и са-
моразвитии, позволяющая обеспечить себя необходимыми 
доходами. Анализируются перспективы развития фриланса 
в  России в  условиях развития цифровых технологий, делаются 
предложения по совершенствованию деятельности органов 
местного самоуправления.

Ключевые слова: муниципальное управление, труд, пред-
принимательство, самозанятость, фрилансер.

Annotation: within the framework of the municipal government 
the development of the local labor market is analyzed through the 
support of self-employed citizens. The self-employment is considered 
as a form of individual entrepreneurship (freelance) which gives to a 
person the opportunity in self-organization and self-development 
allowing to provide himself with the necessary income. Analyzing the 
development prospects of freelancing in Russia in terms of the 
development of digital technology proposals there are the suggestions 
for improvement the local government activities.

Keywords: municipal management, labor, entrepreneurship, self-
employment, freelancer.
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Согласно Конституции РФ [1, ст.  130–
133] вопросы муниципального управления 
реализуются органами местного самоу-
правления. Основным нормативным пра-
вовым актом, регламентирующим их дея-
тельность, является Федеральным законом 
от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 03.08.2018) 
«Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в  Российской Фе-
дерации» [4]. С  принятием этого закона 
были установлены правовые основы дея-
тельности органов местного самоуправ-
ления РФ, определены территориальные, 
организационные и экономические прин-
ципы их деятельности.

Вопросы местного значения, решае-
мые на уровне района, городского, сель-
ского поселения, получили подробное 
правовое закрепление в  статьях  11 и  14 
выше названного закона. Среди вопросов, 
связанных с развитием территории муни-
ципальных образований, обеспечением 
населения названных территорий всеми 
необходимыми социальными и экономи-
ческими услугами, присутствуют вопросы 
обеспечения занятости населения, созда-
ния условий для развития малого и сред-
него предпринимательства [4].

Органы местного самоуправления на-
ряду с органами государственной власти 
закреплены в  качестве органов, обеспе-
чивающих поддержку субъектов малого 
и  среднего предпринимательства. Со-
гласно положениям Федерального за-
кона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О  развитии 
малого и среднего предпринимательства 
в  Российской Федерации» такая под-
держка носит многоаспектный характер 
и  включает в  себя финансовую, имуще-
ственную, информационную, консуль-
тационную и  другие виды поддержки [5, 
ст. 14–25].

Вопросы поддержки муниципальны-
ми образованиями развития предпри-
нимательства не относятся к  основным 
вопросам их деятельности, но в  силу их 
характера и  степени влияния на соци-
ально-экономическую жизнь населения 
имеют большое значение. Развитие пред-
принимательства на территории муници-
пального образования напрямую связано 
с  занятостью населения [3, ст. 7.2]. Зада-
чей органов местного самоуправления 
является их участие в содействии занятости 
населения в отношении различных катего-
рий населения путем создания опреде-

ленных условий для раскрытия творческих 
способностей, реализации предприни-
мательской инициативы. Еще одной, не 
менее значимой задачей местных ор-
ганов власти в  муниципальном образо-
вании, является формирование доходов 
местного бюджета [4, ст. 11, 14].

В этой связи уместно обратить внима-
ние на такую категорию населения, как 
самозанятые, которые получают доходы 
от своей самостоятельной экономиче-
ской деятельности. Они не только про-
живают на территориях муниципальных 
образований, но могут и должны являться 
налогоплательщиками.

С 1  января 2019  года в  России начал-
ся эксперимент, в рамках которого в на-
логовую систему в  части специальных 
налоговых режимов был внедрен новый 
налог — ​«налог на профессиональный до-
ход». Данный налог был установлен Феде-
ральным законом от 27.11.2018 № 422-ФЗ 
«О проведении эксперимента по установ-
лению специального налогового режима 
«Налог на профессиональный доход» 
в  городе федерального значения Мо-
скве, в Московской и Калужской областях, 
а  также в  Республике Татарстан (Татар-
стан) » [6]. Основной целью принятия выше 
названного закона стали две основные 
причины: необходимость легализации до-
ходов самозанятых граждан, деятельность 
которых по сути относится к теневому биз-
несу, и пополнение бюджетов за счет этих 
налогов [2, Глава 9].

Н. Егорова [11] рассматривает понятие 
«самозанятые» в двух смыслах: широком 
и узком. В широком смысле к самозаня-
тым гражданам относят индивидуальных 
предпринимателей, адвокатов, нотариу-
сов, оценщиков, иных лиц, занимающих-
ся частной практикой в  установленном 
порядке. Однако, все чаще это понятие 
используется в  узком значении, а  к  «са-
мозанятым» относят граждан, которые 
осуществляют приносящую доход дея-
тельность (в частности, оказывают платные 
услуги другим физлицам для личных, до-
машних и иных подобных нужд последних) 
и  при этом не зарегистрированы в  каче-
стве индивидуальных предпринимателей 
(далее — ​ИП).

В п.  3.18 ГОСТ 12.0.004–2015 «Межгосу-
дарственный стандарт. Система стан-
дартов безопасности труда. Организация 
обучения безопасности труда. Общие 
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положения» [7] раскрыто понятие «само-
занятое лицо». Согласно этого стандарта 
«самозанятое лицо: Человек, самостоя-
тельно занятый трудом по оказанию услуг 
в рамках договоров гражданско-правово-
го характера, в том числе в форме инди-
видуального предпринимательства».

Несмотря на то, что свободная заня-
тость существовала в  плановой эконо-
мике (в  виде надомников, художников, 
репетиторов и  др.), но именно переход 
к либеральной экономике, свобода пред-
принимательства, глобализация, широ-
кое применение цифровых технологий 
и  информационная интеграция позволи-
ли привлечь к этой деятельности новых лю-
дей [10, 41–64].

В современных условиях для харак-
теристики самозанятых лиц (свободных 
работников) применяют слово «фри-
лансер», которым в  дальнейшем будет 
применяться.

Перспективы осуществления частным 
лицом дистанционной работы, самоза-
нятость, самоорганизация, возможности 
проявления предпринимательской актив-
ности и самореализации, независимость 
от работодателя придают популярность 
фрилансу [9]. Появляющиеся в  совре-
менной экономике новые виды коммуни-
каций и внедрение цифровых технологий 
в производственные и трудовые процессы 
делают фриланс еще более привлека-
тельным как для работодателя, так и  для 
человека (предпринимателя). Так, на-
пример, в  настоящее время 30% фри-
лансеров общаются и  получают заказы 
через рефералы, более 15% имеют соб-
ственные сайты, 13% пользуются инфор-
мацией социальных сетей, 12% исполь-
зуют биржи, почти 8% ведут свои блоги, 
5% размещают заказы, 3% применяют 
телефонный маркетинг [16]. Наибольшая 
база работодателей и  работ по любым 
направлениям деятельности представле-
на на биржах. В  число лучших и  наибо-
лее востребованных входят следующие 
биржи фриланса: Kwork; FL; Work-Zilla; 
Freelance; QComment; MoguZa; Advego; 
Kadrof; Author24; ShutterStock и др.

Исследование, проведенное 
в 2017  году, показало, что наиболее рас-
пространенными профессиями фри-
лансера являются дизайнер, переводчик, 
копирайтер, разработчик, программист. 
Это лица, имеющие высшее образова-

ние (более 60%) или неполное высшее об-
разование (около 30%) [16]. Представлен-
ная выше структура занятых фрилансом 
практически не изменилась с  2008  года. 
Интересен и тот факт, что основную долю 
среди фрилансеров составляют студен-
ты, домохозяйки, предприниматели и со-
вместители, подрабатывающие фрилан-
сом. На них по-прежнему приходится 
около 80% всех фрилансеров [16].

Для регулирования местного рынка 
труда имеют значение те сферы эконо-
мической деятельности, где фриланс 
наиболее востребован. На российском 
рынке труда традиционно выделяют 5 
ключевых сфер развития свободной за-
нятости: IT-сфера; дизайн; мультимедиа; 
тексты/копирайт/переводы; реклама/
маркетинг/консалтинг. Благодаря росту 
объема интернет индустрии и  распро-
странению бизнеса постоянно увеличива-
ется спрос на профессиональные услуги 
фрилансеров. Поиск таких специалистов 
осуществляется на специализированных 
площадках/биржах, где имеется в  нали-
чии большое количество разнообразных 
исполнителей.

Высшей школой экономики (НИУ ВШЭ) 
несколько лет назад были проведены са-
мые масштабные исследования деятель-
ности фрилансеров. В опросе участвова-
ли 15000 человек [13].

Исследовались внутренние мотивы 
трудовой занятости фрилансеров. По ре-
зультатам опросов было установлено, что 
ключевым преимуществом свободной 
занятости по оценке самих фрилансе-
ров является гибкий график (81%). Вопрос 
тайм-менеджмента в  жизни каждого че-
ловека стоит на весьма значимом месте, 
а свободный график позволяет самостоя-
тельно планировать не только свое рабо-
чее время, но и выделять время для семьи 
и личных увлечений исходя из представле-
ния личной рациональной занятости. Воз-
можность работы «на дому» привлекает 
67% респондентов. Работа дома позволя-
ет устанавливать удобное для себя время 
работы и отдыха, иметь возможность сво-
бодного переключения на другие дела, 
экономить время на дорогу. Кроме того, 
больше половины фрилансеров считают 
основным мотивом выбора этой сферы 
и  формы деятельности возможность вы-
бора проекта «по душе» и  прямую зави-
симость получения дохода и  результатов 
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работы от личных затрат и успехов.
Современные аналитические обзоры 

и мнения практиков также свидетельству-
ют о  выше названных преимуществах 
фриланса и  подтверждают ранее полу-
ченные результаты [15].

Сами фрилансеры видят не только 
преимущества свободной занятости, но 
и отмечают недостатки, которые останав-
ливают людей от его выбора в качестве ос-
новного вида деятельности или снижают 
эффективность их деятельности. Больше 
половины опрошенных фрилансеров счи-
тали недостатком фриланса нестабиль-
ность доходов (59% респондентов), высо-
кие риски и  вероятность обмана (50%). 
Почти треть, 29% фрилансеров, жалова-
лись на недостаток общения с коллегами 
[13].

Результаты более поздних исследова-
ний в целом соответствуют данным, полу-
ченным НИУ ВШЭ и всероссийской пере-
писи фрилансеров, правда с некоторой 
корректировкой. Так при проведении со-
вместного исследования разработчики 
платежной системы PayPal и  агентство 
Netfluential в  виде опроса фрилансеров, 
применяющих компьютер и  интернет, 
установили, что основными недостатка-
ми фриланса являются нерегулярность 
получения дохода и  его низкий уровень 
(соответственно 54% и 21%), высокая кон-
куренция на рынке (27%), необходимость 
самодисциплины (22%) и сложность удов-
летворения запросов клиентов (18%) [14].

Весьма интересны ожидания фрилан-
серов по определению перспектив своей 
деятельности [13]. Анализ такой информа-
ции позволил сделать следующие выводы: 
1) большинство фрилансеров в дальней-
шем планируют развить свою трудовую 
активность и  серьезно заняться предпри-
нимательством; 2) весьма значимая часть 
респондентов рассматривают фриланс 

лишь в  качестве дополнительной работы 
к  основной профессиональной деятель-
ности возможно считая, что названное 
занятие не позволит обеспечить их доста-
точными доходами. Таким образом, пер-
спективность занятия фрилансом не вы-
зывает сомнения для всех респондентов. 
Установить были ли реализованы их на-
мерения не представляется возможным, 
однако по данным отчета аналитического 
центра НАФИ только за 2017  год числен-
ность фрилансеров в  России возросла 
на 13,5 млн. человек [8].

Подводя итоги исследованию, хотелось 
бы отметить, что органы местного са-
моуправления разрабатывая стратегию 
социально-экономического развития му-
ниципального образования и  принимая 
участие в регулировании местного рынка 
труда, должны обращать внимание на эту 
категорию населения. В связи с отсутстви-
ем в нормативных правовых актах прямо-
го указания применения методов прямого 
воздействия на эту категорию экономиче-
ски активного населения основное внима-
ние органов местного самоуправления 
должно быть сосредоточено на приме-
нении инструментария косвенного воз-
действия, обеспечивающего создание, 
прежде всего, максимально комфорт-
ных условий для развития предпринима-
тельства путем совершенствования су-
ществующей рыночной инфраструктуры. 
При этом хотелось бы подчеркнуть значи-
мость этой категории населения, прожи-
вающей на территории муниципального 
образования, и наличия перспектив роста 
числа фрилансеров благодаря развитию 
современных информационных и  циф-
ровых технологий, а  также реализации 
возможностей свободной занятости и воз-
росшего желания людей к самореализа-
ции и саморазвитию.

Технология управления
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перспективных инструментов 
стимулирования инноваций: ex-ante 
vs ex-post

Renovation of the institutional 
framework and research of promising 
tools to stimulate innovation: ex-ante vs 
ex-post

Аннотация. Совершенствование институциональной осно-
вы и расширение масштабов и количества инструментов иннова-
ционной политики, и связанных с ними преимуществ, наблюдает-
ся в  большинстве развитых стран начиная с  подъема нового 
технологического уклада. Целью настоящего исследования явля-
ется анализ теоретико-методологических аспектов некоторых 
наиболее активных инструментов применительно к  стимулиро-
ванию инновационной активности, а  также связанные с  ними 
прямые и косвенные преимущества. Основываясь на последних 
тематических исследованиях, в  исследовании анализируются 
различные положительные последствия, которые могут иметь 
некоторые инструменты.
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Abstract. Improvements in the institutional framework and the 
scope and number of innovation policy instruments and their benefits 
have been observed in most developed countries since the rise of the 
new technological order. The aim of this study is to analyze the 
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Введение

Общеизвестно, что сегодня инновации 
стали главным лейтмотивом формиро-
вания экономической политики и институ-
ционального развития в системе государ-
ственного и  муниципального управления 
[2, стр. 18–28]. Конкурсы являются одними 
из самых старых мер, используемых для 
стимулирования инновационной деятель-
ности [13, стр. 882–890]. Хотя в XVIII веке их 
популярность снизилась, начиная с 1980-х 
годов к ним вновь стал проявляться интерес 
в  рамках движения, в  основном иниции-
рованного и осуществляемого Соединен-
ными Штатами. Стимулы к  проведению 
конкурсов вернулись в  центр внимания 
вместе с  появлением крупных проектов, 
что привело к  разговору о  возрождении 
конкурсов. Основываясь на исследова-
нии, анализирующем около 200 между-
народных конкурсов, в докладе МакКинзи 
[23], указано, что в 2000-х годах произошел 
резкий рост «больших проблем» с 60 но-
выми проектами, присуждающими око-
ло 250 миллионов долларов США. К июню 
2017  года более 760 конкурсов были за-
пущены более чем 100 федеральными 
агентствами и ведомствами через специ-
альную интернет-платформу, challenge.
gov, созданному сразу после кризиса 
в 2010 году [13, стр. 882–890]. За последние 
два десятилетия резкий рост финансиру-
емых государством конкурсов в США (т. е. 
запускаемых федеральными агентства-
ми) становится свидетельством этого ра-
стущего энтузиазма.

Настоящая статья посвящена исследо-
ванию теоретико-методологических ос-
нов совершенствования этой категории 
инструментов инновационной политики. 
Мы рассматриваем инновации, следуя 
частично формулировке данных в  ис-
следовании К. Эдквиста [14, стр. 181–208] 
и  определяем их как новые творения, 
в  основном выполняемые компаниями: 
новые продукты (товары или нематери-
альные услуги), новые процессы (техно-
логические или организационные). Но что 
касается конкуренции, то сфера инно-
ваций расширяется и  включает иннова-
ции, также осуществляемые гражданами 
и  отдельными лицами, и  инновации как 
социальные решения, способствующие 
изменению поведения граждан [1], [4]. 
С этой точки зрения, конкурсы являются как 

вектором новых создаваемых изделий, так 
и  катализаторами будущих инноваций. 
Хотя большое количество исследований 
как в управленческой, так и в экономиче-
ской литературе, было посвящено иссле-
дованиям инновационных конкурсов [9], 
[11], [28], недавно стали появляться иссле-
дования, посвященные инновационным 
конкурсам как инструментам инноваци-
онной политики. Тем не менее, их вклад 
не в  полной мере охватывают все соот-
ветствующие вопросы. С  одной сторо-
ны, последние исследования в основном 
сосредоточены на эффективном /опти-
мальном формировании инновацион-
ных конкурсов для публичных акторов [16], 
[18], [25]. С другой стороны, дискуссии по 
стимулированию инноваций сходятся на 
стимулировании развития новой техноло-
гии, но не учитывают влияние таких инстру-
ментов политики. Поскольку число конкур-
сов, финансируемых государственными 
субъектами, например, такими как фе-
деральные агентства США, продолжает 
расти, существует настоятельная необ-
ходимость начать оценку влияния таких 
конкурсов на экономическую динамику, 
на основе видений Й. Шумпетера [26]. 
До сих пор мало внимания уделялось 
тому, следует ли оценивать успех или 
неудачу как поощрительную премию за 
инновации, поэтому мы считаем, что эм-
пирическая оценка здесь представляется 
определяющей. Соответственно, целью 
нашего исследования является изложение 
некоторых прямых и косвенных эффектов 
инновационных конкурсов, основываясь 
на примере регуляторных органов ряда 
стран-лидеров, в  частности Федерально-
го агентства США, не только на экономи-
ческую, но и  на социальную динамику, 
с учетом того, что многие инновационные 
конкурсы имеют социальные цели.

Наша цель состоит не в том, чтобы дать 
исчерпывающую оценку результатов дея-
тельности регуляторных органов, а  в  том, 
чтобы изучить теоретико-методологиче-
ские аспекты, которые могут быть полез-
ны регуляторным органам других стран, 
желающим использовать инновационные 
конкурсы в  качестве активных инстру-
ментов стимулирования инновационной 
политики. Основываясь на последних ис-
следованиях и  материалах академиче-
ской литературы наше исследование 
анализирует различные положительные 



152

Технология управления

последствия, которые могут иметь инно-
вационные конкурсы: 1) они могут де-
монстрировать сильный стимулирующий 
эффект ex-ante и в период их внедрения; 
2) они могут создавать благоприятные по-
бочные эффекты после их внедрения, на 
инновационном и  экономическом уров-
нях в  конкретных секторах экономики/
промышленности и  3) они могут также 
играть полезную социальную роль, спо-
собствуя просвещению и повышению ак-
тивного участия общества. Тем не менее, 
поскольку некоторые из рассматривае-
мых инструментов по-прежнему являются 
сложным механизмом, государственные 
регулятивные органы должны соблюдать 
определенные требования, если они хо-
тят воспользоваться конкретным инстру-
ментом политики для стимулирования 
инноваций. Кроме того, мы считаем, что 
потенциальные положительные эффек-
ты инновационных конкурсов неразрывно 
связаны с  конкретной выбранной моде-
лью конкурса и его способностью менять-
ся и корректироваться в течение периода 
конкурса, если это необходимо. В  этих 
условиях и для достижения заранее опре-
деленных целей использование иннова-
ционных конкурсов в  качестве стимули-
рующего инструмента может оказаться 
эффективным и  вызвать обратную связь. 
Точнее, наше исследование способству-
ет расширению области исследований, 
посвященной политике спроса и иннова-
циям, ориентированным на рост.

Теоретические подходы к анализу 
инновационной политики

Поскольку управленческие исследова-
ния интересуют управленческий аспект 
инновационного процесса, можно счи-
тать, что экономические исследования 
априори более подходят для изучения 
реального воздействия инновационных 
конкурсов с точки зрения инновационной 
политики. Тем не менее, вопрос о  кон-
курсах в  инновационных процессах ча-
сто решается с использованием теорети-
ческих моделей, которые направлены на 
сравнение результатов инновационных 
конкурсов с другими инструментами сти-
мулирования инноваций, такими как па-
тенты и гранты.

Исследования в  области управления, 
как правило, фокусируются на управ-
ленческих аспектах инновационных кон-

курсов, таких как интеграция участников, 
процесс совместного создания, моти-
вация пользователей, формирование 
базовой платформы и  т. д. Параллельно 
с  этим в  экономической перспективе 
рассматриваются теоретические моде-
ли инновационных конкурсов, которые 
часто разрабатываются как конкурент-
ные игры [2], [4], [9], [14]. В  большинстве 
случаев основной целью этих моделей 
было сравнение результатов инновацион-
ных конкурсов с другими инструментами 
стимулирования инноваций, такими как 
патенты и  гранты. И наконец, ни одна из 
этих моделей не приходит к  окончатель-
ному выводу относительно высокой эф-
фективности грантов или патента. Кроме 
того, все эти исследования содержат не-
которые ограничения. Одно из основных 
ограничений этих моделей основано на 
гипотезе о том, что обе системы (патенты 
и  конкурсы) противоположны и  не могут 
быть взаимодополняющими. Как предпо-
ложил К. Вебер «эти два понятия не долж-
ны быть взаимоисключающими. Напро-
тив, конкурсы и  патентная защита могут 
дополнять друг друга. В  то время как па-
тентная защита служит фоновым стиму-
лом для всех коммерчески реализуемых 
инноваций, конкурсы увеличивают возна-
граждение за виды инноваций, которые 
были определены ex ante как имеющие 
особую социальную ценность» [28]. Бо-
лее того, в стандартном экономическом 
подходе конкурсы рассматриваются 
очень просто, в  отличие от сложного ин-
ституционального характера конкурса, 
которые рассматривают в  своих иссле-
дованиях М. Кремер и Х. Вильямс [20].

Подходы, используемые в  указанных 
исследованиях, не позволяют в  достаточ-
ной мере понять логику более позднего 
использования регуляторными органа-
ми конкурсов, особенно потому, что они 
рассматривают патенты и  конкурсы как 
формально эквивалентные. Другими сло-
вами, широкий спектр конкурсов, кото-
рые предлагают агентства, не может быть 
понят с  использованием классических 
рамок анализа. Как мы увидим позже, не-
которые инновационные конкурсы запу-
скаются даже тогда, когда у агентств нет 
информации о затратах и стоимости ин-
новаций. Другие характеризуются своей 
связью с  технологическими и  социальны-
ми целями и, как следствие, чрезвычайно 
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трудны для оценки ex ante. Одна катего-
рия конкурса характеризуется отсутстви-
ем денежного вознаграждения, принимая 
вместо этого исключительно социаль-
ный подход. Конечно, можно согласить-
ся с тем, что экономические модели или 
эксперименты не могут заменить исто-
рические подходы и/или тематические 
исследования, поскольку они позволяют 
нам ухватиться за сложность и  богатство 
инновационных конкурсов и лучше понять 
их недавнее использование различными 
регуляторными органами.

Исторические исследования крупно-
масштабных программ рассмотрели 
вопрос о влиянии конкурсов на инноваци-
онный процесс и  экономическую дина-
мику. Точнее, такие исследования высве-
тили последовательные положительные 
эффекты конкурсов. В  частности, К. Бен-
нет [12] провел анализ английских конкур-
сов между 1839 и 1939 годами в области 
сельского хозяйства, основанный как на 
денежных, так и  на неденежных возна-
граждениях ex post. Они продемонстри-
ровали, что система премий оказывает 
положительное влияние на инновацион-
ное и  технологическое развитие, побу-
ждая не только победителей, но и  «про-
игравших» новаторов (тех, кто не выбран 
регуляторным органом) подавать заявки 
на патенты. Они обнаружили, что высокие 
предварительны эффекты получены в не-
материальных премий. Кроме того, инно-
вации, полученные в результате конкурса, 
оказались высокого качества. Истори-
ческие исследования также показыва-
ют, что в  большинстве случаев конкурсы 
не требуют передачи интеллектуальной 
собственности в  общественное достоя-
ние, если она существовала до конкурса 
или возникла в  ходе конкурса. Напротив, 
Д. Глюклер и С. Кульманн [15] демонстри-
руют, что конкурсы и патенты использова-
лись взаимодополняющим фактором для 
премии по продолжительности и  утвер-
ждают, «что премия стала катализатором 
для квалифицированных изобретателей, 
чтобы направить свои усилия на реше-
ние проблемы увеличения их продолжи-
тельности, потому что один патент не мог 
генерировать достаточные стимулы для 
частных инвестиций. Поскольку премия 
дала толчок инновациям, изобретатели 
использовали патенты для обеспечения 
частных доходов».

Спрос на инновации, инновационные 
конкурсы и стимулирование инноваций

В исследованиях по инновационной по-
литике, как правило, не уделяется совсем, 
или уделяется крайне мало внимания ин-
новационным конкурсам как конкретным 
инструментам инновационной политики 
[3], [6], [8], [10]. В  недавнем исследова-
нии К. Рогге, опубликованном в 2017 г. [25], 
была предложена классификация инно-
вационной политики по трем основным 
группам: 1) ориентированная на миссию; 
2) ориентированная на изобретения; 3) 
ориентированная на систему. Ориен-
тированная на миссию инновационная 
политика, как правило, приводит к новым 
практическим решениям конкретных об-
щественных задач, в то время как ориен-
тированная на изобретения инновацион-
ная политика направлена на поддержку 
инноваций посредством этапа НИОКР/
изобретений. Ориентированная на си-
стему инновационная политика фоку-
сируется на потенциальных взаимодей-
ствиях между различными компонентами 
системы. Кроме того, в  исследованиях 
различаются инструменты, ориентирован-
ные на предложение или спрос на ин-
новации. В  последнее время появляется 
все больше исследований, касающихся 
конкретного инструмента для стимулиро-
вания спроса: государственные закупки 
для инноваций, или Public Procurement for 
Innovation (PPI). Государственные закупки 
для инноваций определяются как «про-
цесс, посредством которого обществен-
ные организации размещают заказ на вы-
полнение определенных функций новым 
продуктом (товаром, услугой, системой), 
который еще не существует, и  развитие 
и распространение которого будет влиять 
на направление и  скорость технологиче-
ских изменений и  других инновационных 
процессов».

Здесь необходимо отметить, что инте-
рес к  использованию закупок в  качестве 
инструмента технологической политики 
не нов, однако нынешняя популярность 
государственных закупок для инноваций 
обусловлена рядом аргументов в  под-
держку подхода, основанного на спросе, 
для стимулирования инноваций. Действи-
тельно, в  течение длительного времени 
оценка инновационной политики опира-
лась на оценку инструментов предложе-
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ния в  инновационной политике [17], [18]. 
Тем не менее, сосредоточение внимания 
только на теории поддержки инноваций, 
ориентированной на предложение, гово-
рит нам половину правды.

Знание рыночных возможностей име-
ет решающее значение для инноваций, 
а  инновационные процессы зависят от 
готовности как производителей, так и  по-
требителей изменять свое поведение 
и  ориентироваться на новизну. Кроме 
того, хорошо известно, что в  прошлом 
правительства играли решающую роль 
в  распространении новых технологий, 
будучи ранним покупателем, особенно 
в  технологически интенсивных отраслях. 
Особенно это касается США, где вышеу-
помянутые примеры с  90-х годов включа-
ли появление Iphone, микропланшетов, 
сотовой связи и биотехнологий. Следова-
тельно, ориентация на инструменты со 
стороны спроса может рассматривать-
ся как мощная движущая сила развития 
и распространения инноваций.

В этом контексте представляется край-
не важным рассмотреть большое разно-
образие инструментов инновационной 
политики, существующих по обе стороны 
инновационной деятельности. М. Хоулетт 
и Рейнер [16] в своих исследованиях пред-
ложили таксономию из 15 инструментов 
инновационной политики с  использова-
нием этой классификации (спрос про-
тив предложения), подкрепляя каждый ин-
струмент к  преследуемой цели (целям). 
В  них явно можно заметить, что меньше 
инструментов сосредоточены на сторо-
не спроса, чем на стороне предложения. 
Если не принимать во внимание катего-
рии, расположенные с  обеих сторон, то 
по спросу можно найти следующие по-
зиции: частный спрос на инновации, го-
сударственные закупки (политика и пред-
варительные закупки) и  стимулирование 
инноваций. Эта таксономия, как правило, 
иллюстрирует сходство между поощри-
тельными конкурсами и государственны-
ми закупками для инноваций.

Реновация институциональной основы

Новый интерес к инновационным кон-
курсам можно объяснить двумя аргу-
ментами. Во-первых, в контексте ужесто-
чения регулирования интеллектуальной 
собственности и  некоторых признанных 
в  связи с  этим негативных последствий 

[13], [23], [24] экономические акторы 
вернули свое внимание побудительно-
му эффекту, который имели конкурсы 
на технологические прорывы в прошлом. 
Во-вторых, появление интернета в  соче-
тании с высокой гибкостью структуры ин-
новационного конкурса также сыграло 
решающую роль в  привлекательности 
этого уже действующего инструмента. 
Эти особенности, по-видимому, являют-
ся основополагающими в  объяснении 
возрождения интереса к инновационным 
конкурсам, особенно для регуляторных 
акторов. В  конце 1980-х годов благотвор-
ное влияние конкурсов на протяжении 
всей истории привело к  тому, что благо-
творительные и государственные органи-
зации США сосредоточились на иннова-
ционных конкурсах как перспективном 
инструменте стимулирования инноваций. 
Инновационные конкурсы были в  центре 
институционального движения, которое 
закончилось созданием веб-платформы, 
посвященной федеральным агентствам: 
challenge.gov.

Гибкость структуры инновационных 
конкурсов

Как только конкурсы рассматривают-
ся как институциональные устройства, их 
роль становится решающим. В  общем 
плане наша позиция сродни институцио-
нальным подходам, которые рассматри-
вают индивидов как действующих и прини-
мающих решения в  рамках конкретной 
институциональной среды, в  которой ин-
ституты не ограничиваются ограничени-
ем поведения индивидов, но вместо этого 
также способствуют их развитию. Таким 
образом, инновационные конкурсы как 
институциональные инструменты могут 
предлагать различные организационные 
модели. В  то время как патентная систе-
ма состоит из фиксированных правил, 
которые трудно изменить, для подавляю-
щего большинства инноваций (патент, ре-
гистрация и условия предоставления, срок 
защиты и т. д.), конкурсы, напротив, прояв-
ляются как более гибкие и адаптируемые 
механизмы. Они могут иметь широкий 
спектр возможных форм с  целью учета 
специфики исследовательского вопроса 
и  повышения вероятности успеха. Набор 
правил и  институциональных механиз-
мов, составляющих архитектуру каждого 
конкурса, сильно варьируется и  в  боль-
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шей или меньшей степени адаптирован 
к  предполагаемому вызову. Это включа-
ет в себя правила, регулирующие доступ 
к  конкурсу, условия участия, потенциал 
для координации, продолжительность, 
представление решений и так далее. На-
пример, премия может быть вручена ex 
post (например, Нобелевская премия) 
или ex ante (поощрительная премия). Та-
ким образом, данный механизм предо-
ставляет финансирующему актору воз-
можность воспользоваться множеством 
потенциальных конфигураций, что позво-
ляет найти баланс между спецификой 
исследовательского вопроса и различны-
ми внутренними критериями конкурса. 
Наконец, адаптивность этих конкурсов, 
в  настоящее время связанная с  преиму-
ществами, предоставляемыми Web 2.0, 
позволяет создавать конкурсы «сделано 
для измерения» и получать доступ к миро-
вой общественности.

Методология исследования 
и социально-экономические 

последствия конкурсов

На основе эмпирических исследо-
ваний, посвященной тематическим ис-
следованиям, в  дополнение к  фрагмен-
тированным эмпирическим данным из 
различных материалов (правительствен-
ных и аналитических отчетов, статей в СМИ 
и  т. д.), мы предлагаем провести «обзор 
тематических исследований», чтобы ис-
следовать потенциальные положительные 
результаты конкурсов на экономическую 
и  социальную динамику. В  этих целях, 
нами были тщательно изучены следую-
щие конкурсы: премия Ансари X, премия 
SunShot, лунный модуль Northrop Grumman 
(NGLLC), премия MIT Clean Energy и  не-
сколько других [18].

Наша методология заключается в сле-
дующем: Во-первых, мы принимаем вре-
менной подход, который отличает влияние 
конкурса ex ante (до его начала), во вре-
мя процесса и ex-post (после окончания). 
Во-вторых, мы выводим из эмпирических 
материалов три основных потенциальных 
положительных эффекта конкурсов и свя-
зываем их с  анализом времени: 1) эф-
фективные стимулы (до), 2) стимулирую-
щие инновационный процесс и  правила 
взаимодействия (во время) и 3) желаемые 
экономические и  социальные побочные 
эффекты (после).

Ex-ante vs Ex-post: стимулы и внутренние 
мотивации

Конкурсы предоставляют предприятиям 
и частным лицам эффективные стимулы 
для участия в  инновационной деятельно-
сти в силу следующих причин. Во-первых, 
команды, участвующие в конкурсе, могут 
принять уровень денежного вознагражде-
ния, который они считают удовлетворитель-
ным по отношению к их первоначальным 
мотивам. Во-вторых, призовая система 
поощряет конкуренцию между команда-
ми (путем склонности к гонке до финиша) 
и очень часто приводит к общим инвести-
циям различных команд, превышающим 
стоимость приза. В-третьих, хотя аргумент 
стимулирования инноваций широко ис-
пользуется в  теоретических экономиче-
ских исследованиях, уделяя основное 
внимание присуждаемой премии, од-
нако эмпирические данные показывают, 
что стимулирующая характеристика кон-
курсов превышает простую мотивацию 
денежного вознаграждения. С этой точки 
зрения приз включает в  себя сигнальное 
воздействие, и это также может иметь от-
ношение к мотивации. Теория когнитивной 
оценки полезна для понимания мотива-
ций. Успех английских конкурсов между 
1839 и 1939 годами в сельском хозяйстве, 
во многом основанном на неденежных 
ex-post наградах, свидетельствует о  по-
тенциальной силе внутренних мотиваций.

Конкурсы стимулируют инновацион-
ный процесс не только ex ante с  помо-
щью соответствующих стимулов, но и  во 
время конкурса. Используя соответству-
ющую структуру, они могут обеспечить 
благоприятные условия для поддержки ин-
новационной деятельности на различных 
стадиях (НИОКР, маркетинг, производство 
и т. д.). Кроме того, в ходе самого процес-
са могут возникать неожиданные взаимо-
действия и  синергические связи между 
различными участниками.

Экономические и социальные 
последствия инновационных конкурсов

История инновационных конкурсов тес-
но связана с  историей науки и  техники, 
и  некоторые исследования указывают на 
благотворное влияние конкурсов на дина-
мику патентоспособности. Мы предлага-
ем обратить внимание на некоторые эко-
номические (создание новых компаний, 
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новых рабочих мест, привлечение денег) 
и  социальные льготы, которые произвели 
конкурсы Федерального агентства США.

Относительно реальных экономиче-
ских последствий имеются довольно огра-
ниченные данные. Вместе с  тем можно 
выделить некоторые важные элементы, 
касающиеся мобилизации финансовых 
средств, создания новых компаний и соз-
дания новых рабочих мест. Например, 
с  2010  года, как отметил Белый дом, бо-
лее 80 федеральных агентств привлек-
ли 250 000 американцев для решения 
сложных проблем через более чем 700 
предложений на challenge.gov. Эти кон-
курсы принесли предпринимателям и но-
ваторам более 220 миллионов долларов 
США и  привели к  созданию более 275 
стартап-компаний с  более чем 70 мил-
лионами долларов США в последующем 
финансировании, создав более десят-
ки тысяч новых рабочих мест. Премия MIT 
Clean Energy Prize, инициированная DOE, 
распределила около 2,6 млн. долл. США 
среди команд-победителей с  2008  года 
по настоящее время. По данным А. Мак-
Кормака и  Ф. Мюррея [22] и  веб-сайта 
MIT CEP, эти команды собрали более 430 
миллионов долларов США в виде инвести-
ционного капитала и  исследовательских 
грантов. Задача в конечном итоге привела 
к созданию более 725 рабочих мест. Эти 
цифры показывают, каким образом госу-
дарственные премии могут стимулиро-
вать инвестиции частного сектора.

Подавляющее большинство конкурсов, 
размещенных на сайте challenge.gov не 
предлагают денежные призы. Анализ 200 
конкурсов, опубликованных в 2012 году, по-
казывает, что, помимо решения сложных 
задач в  оборонной, научно-технической 
сферах, часто декларируются три дру-
гие цели: повышение осведомленности, 
сервиса и знаний. В большинстве случаев 
эти цели связаны с  немонетарными, т. е. 
социальными эффектами. В исследова-
нии «О публичных конкурсах США на плат-
форме challenge.gov» подчеркивается, 
что 60% конкурсов связаны с  денежными 
призами, в то время как остальные пред-
лагают немонетарные награды (награды, 
медали, подарки, церемонии, видимость, 
публичность и  т. д.). Далее им подчерки-
вается, что краудсорсинг используется 
в  качестве средства распространения 
информации среди общественности, 

повышения осведомленности о  конкрет-
ных предметах, влияния на аспекты пове-
дения людей или их просвещения. В  ис-
следовании П. Кивима [17], повышение 
осведомленности общественности, как 
представляется, является одним из основ-
ных элементов в большинстве конкурсов.

В более широком смысле, важной 
тенденцией недавних конкурсов, явля-
ется придание большего веса социаль-
ным целям и все большее сочетание тех-
нологических и  социальных целей. Эта 
особенность существенно отличается, 
например, от «старых конкурсов» XVIII 
и XIX веков, которые были сосредоточены 
почти исключительно на технологических 
вопросах. Кроме того, потенциальное 
социальное измерение конкурсов также 
представляет собой существенное разли-
чие между конкурсами и патентами, при-
чем последние по своей природе посвя-
щены технологическому прогрессу.

Оценка влияния инновационных кон-
курсов на совершенствование методо-
логии исследований по инновационной 
политике. Новые направления действий 
в области поддержки инноваций

Теперь мы попытаемся обосновать 
наши предложения по определению ин-
новационных конкурсов в качестве новей-
ших исследований, касающейся госу-
дарственной инновационной политики

Для этого мы приведем основные раз-
личия и общие черты между конкурсами 
и  государственными закупками для ин-
новаций, с одной стороны, и конкурсами 
и двумя миссиями (DARPA и SBIR) — ​с дру-
гой. Инновационные конкурсы, по-види-
мому, не заменяют, а  дополняют суще-
ствующие инструменты инновационной 
политики..

Если конкурсы, как и государственные 
закупки для инноваций, ориентированы на 
востребованность инструментов иннова-
ционной политики, то они демонстриру-
ют определенную специфику. Во-первых, 
государственные закупки для инноваций 
в значительной степени ориентированы на 
коммерциализацию, что позволяет либо 
привлечь внимание к развивающимся рын-
кам, либо стимулировать расширение 
существующих рынков. Кроме того, «Госу-
дарственные закупки для инноваций часто 
предполагает приобретение или разме-
щение государственным учреждением/
субъектом заказа на продукт, услугу, то-
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вар или систему, которых не существу-
ет, но которые, вероятно, могут быть раз-
работаны в  течение разумного периода 
времени». С этой точки зрения, предком-
мерческие закупки представляют собой 
один из основных активов государствен-
ных закупок для инноваций в качестве ин-
струментов политики поддержки доступа 
на рынки. Инновационные конкурсы могут 
быть ориентированы на коммерциализа-
цию, как в упомянутом выше опыте, но это 
не всегда так. Часто конкурсы предназна-
чены только для того, чтобы стимулировать 
новые идеи, новые видения, не фокусиру-
ясь на этапе коммерциализации. Во-вто-
рых, благодаря примеру web 2.0, можно 
утверждать, что инновационные конкурсы 
привлекают общество и способствуют по-
явлению новых акторов, новых областей 
исследований и  межклассного подхода. 
Механизм конкурса включает, по крайней 
мере частично, открытую инновационную 
структуру, охватывающую внешние знания 
для решения задач регуляторных органов. 
Кроме того, конкурсы более легко позво-
ляют решать современные задачи, кото-
рые все больше сочетают в  себе соци-
ально-экономические/технологические 
аспекты, согласно определению А. Сми-
та и А. Стирлинга [27], что «социально-по-
литическая цель должна быть переведена 
на конкретные проблемы, связанные с ин-
новационной интенсивностью». Кроме 
того, инновационные конкурсы выступают 
в  качестве дополнительных инструментов 
спроса на побочные программы, такие 
как DARPA или SBIR. Они больше ориен-
тированы на генерирование новых идей, 
новых представлений, новых практик, чем 
на коммерциализацию новых продуктов. 
Сочетание социальных и технологических 
задач, несомненно, свидетельствует о вы-
сокой специфичности этого механизма.

Кроме того, анализ эмпирических дан-
ных, полученных в  ходе тематических ис-
следований, показывает, что конкуренция 
за инновации как инструмент политики 
может иметь несколько положительных 
результатов на различных уровнях — ​ин-
новационном, экономическом и  соци-
альном. Как показывает практика, если 
конкурсы хорошо разработаны, они мо-
гут стимулировать как инкрементные, так 
и радикальные инновации. Тем не менее, 
похоже, что конкурсы способны лучше 
поддерживать развитие технологий/науки, 

чем коммерческий прогресс. С  одной 
стороны, по своей природе инновацион-
ные конкурсы открывают удивительный по-
тенциал для творчества, являются мозговым 
штурмом, который может способствовать 
технологическому, научному и  социаль-
ному прогрессу. С  другой стороны, ме-
ханизмы конкуренции представляются 
менее подходящими для поддержки пе-
ревода этих авансов на рынок. Вероятно, 
следует мобилизовать дополнительные 
механизмы, связанные с  другими суще-
ствующими инструментами инновацион-
ной политики, для более широкого рас-
пространения инноваций, генерируемых 
конкурсами. В  связи с  вопросом об ин-
новационном типе сложной темой оста-
ется вопрос о  кумулятивных инновациях. 
Структура конкурсов может быть спроек-
тирована таким образом, чтобы стимули-
ровать кумулятивные инновации и в то же 
время избежать негативного эффекта 
патентов при некоторых обстоятельствах. 
Кроме того, конкурсы могут позволить 
промежуточному раскрытию информа-
ции улучшить координацию и способство-
вать конвергентным и перекрывающимся 
экспериментам, которые могут быть эф-
фективными в ситуациях, когда необходи-
мы взаимодействия.

И наконец, каковы бы ни были цели кон-
курса, в его проект могут быть включены, 
например, благоприятные финансовые 
условия в случае создания новых предпри-
ятий и рабочих мест. Результаты, вероятно, 
будут выше ex post, но можно предполо-
жить, что процесс создания рабочих мест 
возникает во время конкурса. Также, кон-
курсы могут быть мобилизованы для сти-
мулирования спроса и  ориентации по-
требителей на определенные рынки. Для 
достижения этой цели можно объединить 
несколько критериев. Например, буду-
щая цена продукта/услуги не будет выше 
цены продукта, включая существующую 
технологию, а размер вознаграждения бу-
дет зависеть от мер коммуникации и мар-
кетизации и  распространения продукта. 
В  этих условиях акцент будет сделан на 
уровне ex post инновационного процес-
са. Также, проведение конкурсов может 
быть связано с обучением граждан новым 
формам поведения, практике, концеп-
циям (например, в целях лучшей защиты 
окружающей среды, борьбы с  неравен-
ством, дискриминацией и т. д.). Реальные 
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эффекты будут обнаружены, особенно 
на уровне ex post.

Выводы

Как мы видим, с  1990-х годов амери-
канские государственные органы начали 
использовать многочисленные преиму-
щества, предоставляемые инновацион-
ными конкурсами в отношении их гибко-
сти, разнообразия и  привлекательности. 
Таким образом они пытаются стимулиро-
вать исследования в секторах, считающих-
ся основополагающими для будущего 
(окружающая среда, энергетика, здра-
воохранение, транспорт и т. д.). Конкурсы 
появились как средство «руководства» ис-
следованиями в  областях, которые в  на-
стоящее время считаются важными для бу-
дущего США по конкурентным причинам, 
социальному прогрессу и  в  более ши-
роком плане для укрепления социальной 
сплоченности. Действительно, для амери-
канских властей конкурсы дают опреде-
ленные преимущества перед государ-
ственными грантами или контрактами.

На самом деле это связано с тем, что 
конкурсы распространяют риск на конку-
рирующую команду через финансирова-
ние инноваций ex-post и  потому, что они 
специально адаптированы для гибридных 
инноваций, сочетающих технологию с со-
циальными эффектами. В Европе можно 

наблюдать формирующуюся политику, 
ориентированную на решение проблем, 
которая в  основном подкрепляется про-
граммами «Горизонт 2020». Первая се-
рия из четырех инновационных конкур-
сов (преодоление барьеров оптической 
передачи; совместное использование 
спектра; сканер продуктов питания; луч-
шее использование антибиотиков) была 
присуждена в  2016  году (от  €500,000 до 
€1  млн). Если эти конкурсы нацелены на 
критически важные будущие вопросы, как 
и в США, особенностью является то, что они 
опираются на международное сотрудни-
чество между членами ЕС (компаниями 
или университетами). Можно задаться 
вопросом о большом интересе к расши-
рению в будущем, таком как дальнейшие 
трансграничные проблемы, помимо на-
циональных общественных проблем. Кро-
ме того, международное сотрудничество, 
основанное на инновационных конкур-
сах, могло бы, по крайней мере частично, 
дать ответы на вопросы, стоящие перед 
развивающимися странами, которые не 
могут позволить себе решать их самосто-
ятельно. Каково бы ни было их положение 
в  мире, инновационные конкурсы, по-ви-
димому, свидетельствуют о  преобра-
зованиях не только в  том, как проводятся 
исследования и инновации, но и в самой 
государственной политике.

Технология управления



Научный информационно-ана литический ж урна л

159

Литература:

1.  Абалкин, Л. И. Возвращение в политическую экономию // Эко. — 
2009. — 2009. — № 1. — ​С. 142–152
2.  Зотов. В.Б. О  реализации инновационного потенциала города 
Москвы на территории Юго-Восточного административного окру-
га города Москвы. Сборник материалов межрегиональной науч-
но-практической конференции/Под ред. д-ра экон. наук, проф. 
В. Б. Зотова. М: Издательство Юго-Восток-Сервис, 2009. — ​С. 18–28.
3.  Леонтьев, В. Избранные произведения: в 3 т. / Науч. ред., вступ. 
статья А. Г. Гранберга — ​М.: Экономика, 2006–2007
4.  Матризаев Б. Д. Макростратегии инновационного развития 
и  глобальный экономический рост: Макроэкономический анализ, 
тренды, прогнозы. — ​М.: URSS, 2018. — 256 с.
5.  Матризаев Б. Д. Глобальное инновационное лидерство: макро-
контуры и  моделирование его концептуальной основы // Муници-
пальная академия, 2018. — № 1. — ​С. 85–91
6.  Матризаев Б. Д. Исследование трехфакторной конвергенции 
между инновационной и монетарной политикой, и производитель-
ностью труда // Инновационное развитие экономики. — № 6 (48), 
часть 2.
7.  Матризаев Б. Д. О  некоторых концептуальных основах и  под-
ходах к  оценке инновационной политики: теоретико-методологи-
ческий анализ и  эмпирическое исследование // Вестник Томского 
Государственного Университета. Экономика. — № 45
8.  Матризаев Б. Д. Исследование социально-технических основ 
современной трехполярной системы инновационной политики// Те-
оретическая экономика, 2019. — № 1.
9.  Яковец Ю. В. Глобальные экономические трансформации 
XXI века. Издательство «Экономика», 2011
10.  Asheim, B., Boschma, R., Cooke, P., 2011. Constructing regional 
advantage: platform policies based on related variety and differentiated 
knowledge bases. Reg. Stud. 45, 893–904.
11.  Battilana, J., 2011. The enabling role of social position in diverging 
from the institutional status quo: evidence from the UK National Health 
Service. Organ. Sci. 22, 817–834.
12.  Bennett, C.J., Howlett, M., 1992. The lessons of learning: reconciling 
theories of policy learning and policy change. Policy Sci. 25, 275–294
13.  Desouza, K., Mergel, I., 2013. Implementing open innovation in 
the public sector: the case of Challenge.gov. Public Adm. Rev. 73 (6), 
882–890 (November/December).
14.  Edquist, C., 2005. Systems of innovation: perspectives and 
challenges. In: Fagenberg, J., Mowery, D.C. (Eds.), Oxford Handbook of 
Innovation. Oxford University Press, pp. 181–208.

15.  Glückler, J., Kuhlmann, S., 2017. Institutional Context and 
Innovation. Edward Elgar, Cheltenham.
16.  Howlett, M., Rayner, J., 2007. Design principles for policy mixes: 
cohesion and coherence in new governance arrangements. Policy Soc. 26 
(4), 1–18.
17.  Kivimaa, P., Kern, F., 2016. Creative destruction or mere niche 
support? Innovation policy mixes for sustainability transitions. Res. Policy 
45, 205–217.
18.  Knight, K., Cunio, P., Kwan, J., Bhushan, B., 2010. Prizes for energy 
innovation: incentive»s for today challenges. MIT-IPC Energy Innovation 
Working Paper 10–001, March Industrial Performance Center, MIT.
19.  Kochekova, A., Grimaldi, R., Munari, F., 2016. Public policy 
measures in support of knowledge transfer activities: a review of 
academic literature. J. Technol. Transfer. 41, 407–429.
20.  Kremer, M., Williams, H., 2009. Incentivizing innovations: adding 
to the toolkit. In: Harvard University Brookings Institution Center for 
Global Development, NBER, Paper No. 7717. National Bureau of Economic 
Research, Cambridge M. A.
21.  Kuhlmann, S., Rip, A., 2014. The Challenge of Addressing Grand 
Challenges: a Think Piece on How Innovation Can Be Driven Towards the 
«grand Challenges» As Defined Under the Prospective European Union 
Framework Programme Horizon 2020. European Research and Innovation 
Area Board (ERIAB).
22.  MacCormack, A., Murray, F., Wagner, E., 2013. Spurring innovation 
through competitions. MIT Sloan Manag. Rev. 55 (1), 25.
23.  McKinsey, 2010. And the Winner is⋯, Capturing the Promise of 
Philanthropic Prizes. McKinsey & Company.
24.  Mergel, I., Stuart, I., Louis, C., Smith, J., 2014. The challenges 
of challenge.gov: adopting private sector business innovations in the 
Federal Government. In: 47th Hawaii International Conference on System 
Science. IEEE Computer Society, pp. 2073–2082.
25.  Rogge, K.S., Dütschke, E., 2017. Exploring perceptions of the 
credibility of policy mixes: the case of German manufacturers of 
renewable power generation technologies. SPRU Working Paper Series 
(SWPS) 23, 1–53.
26.  Schumpeter, J.A., 1949. The Theory of Economic Development. 
Harvard University Press, Cambridge MA
27.  Smith, A., Stirling, A., Berkhout, F., 2005. The governance of 
sustainable socio-technical transitions. Res. Policy 34, 1491–1510.
28.  Weber, K.M., Rohracher, H., 2012. Legitimizing research, technology 
and innovation policies for transformative change: combining insights 
from innovation systems and multi-level perspective in a comprehensive 

‘failures» framework. Res. Policy 41, 1037–1047.



160

References:
1.  Abalkin, L. I. Return to political economy // Eco. — 2009. — 
2009. — № 1. — ​pp. 142–152
2.  Asheim, B., Boschma, R., Cooke, P., 2011. Constructing regional 
advantage: platform policies based on related variety and differentiated 
knowledge bases. Reg. Stud. 45, 893–904.
3.  Battilana, J., 2011. The enabling role of social position in diverging 
from the institutional status quo: evidence from the UK National Health 
Service. Organ. Sci. 22, 817–834.
4.  Bennett, C.J., Howlett, M., 1992. The lessons of learning: reconciling 
theories of policy learning and policy change. Policy Sci. 25, 275–294
5.  Desouza, K., Mergel, I., 2013. Implementing open innovation in 
the public sector: the case of Challenge.gov. Public Adm. Rev. 73 (6), 
882–890 (November/December).
6.  Edquist, C., 2005. Systems of innovation: perspectives and 
challenges. In: Fagenberg, J., Mowery, D.C. (Eds.), Oxford Handbook of 
Innovation. Oxford University Press, pp. 181–208.
7.  Glückler, J., Kuhlmann, S., 2017. Institutional Context and Innovation. 
Edward Elgar, Cheltenham.
8.  Howlett, M., Rayner, J., 2007. Design principles for policy mixes: 
cohesion and coherence in new governance arrangements. Policy Soc. 26 
(4), 1–18.
9.  Kivimaa, P., Kern, F., 2016. Creative destruction or mere niche 
support? Innovation policy mixes for sustainability transitions. Res. Policy 
45, 205–217.
10.  Knight, K., Cunio, P., Kwan, J., Bhushan, B., 2010. Prizes for energy 
innovation: incentive»s for today challenges. MIT-IPC Energy Innovation 
Working Paper 10–001, March Industrial Performance Center, MIT.
11.  Kochekova, A., Grimaldi, R., Munari, F., 2016. Public policy 
measures in support of knowledge transfer activities: a review of 
academic literature. J. Technol. Transfer. 41, 407–429.
12.  Kremer, M., Williams, H., 2009. Incentivizing innovations: adding 
to the toolkit. In: Harvard University Brookings Institution Center for 
Global Development, NBER, Paper No. 7717. National Bureau of Economic 
Research, Cambridge M. A.
13.  Kuhlmann, S., Rip, A., 2014. The Challenge of Addressing Grand 
Challenges: a Think Piece on How Innovation Can Be Driven Towards the 
«grand Challenges» As Defined Under the Prospective European Union 
Framework Programme Horizon 2020. European Research and Innovation 
Area Board (ERIAB).
14.  Leont»ev, V. Selected works: in 3 volumes]. ed., entry. the article by 
A. G. Granberg — ​Moscow: Economics, 2006–2007
15.  MacCormack, A., Murray, F., Wagner, E., 2013. Spurring innovation 
through competitions. MIT Sloan Manag. Rev. 55 (1), 25.
16.  Matrizaev B. D. Macrostrategies of innovative development and 

global economic growth: Macroeconomic analysis, trends, forecasts. — ​
Moscow: URSS, 2018. — 256 p.
17.  Matrizaev B. D. Global innovation leadership: macrocontures and 
modeling of its conceptual framework // Municipal Academy, 2018. — 
№ 1. — ​pp. 85–91
18.  Matrizaev B. D. the Study of three-factor convergence between 
innovation and monetary policy and labor productivity. Innovative 
development of the economy. — № 6 (48), part 2.
19.  Matrizaev B. D. On some conceptual foundations and approaches 
to the evaluation of innovation policy: theoretical and methodological 
analysis and empirical research // Bulletin of Tomsk State University. 
Economy. — № 45
20.  Matrizaev B. D. study of the socio-technical foundations of modern 
tripolar system of innovation policy// Theoretical Economics, 2019. — 
№ 1.
21.  McKinsey, 2010. And the Winner is, Capturing the Promise of 
Philanthropic Prizes. McKinsey & Company.
22.  Mergel, I., Stuart, I., Louis, C., Smith, J., 2014. The challenges 
of challenge.gov: adopting private sector business innovations in the 
Federal Government. In: 47th Hawaii International Conference on System 
Science. IEEE Computer Society, pp. 2073–2082.
23.  Rogge, K.S., Dütschke, E., 2017. Exploring perceptions of the 
credibility of policy mixes: the case of German manufacturers of 
renewable power generation technologies. SPRU Working Paper Series 
(SWPS) 23, 1–53.
24.  Schumpeter, J.A., 1949. The Theory of Economic Development. 
Harvard University Press, Cambridge MA
25.  Smith, A., Stirling, A., Berkhout, F., 2005. The governance of 
sustainable socio-technical transitions. Res. Policy 34, 1491–1510.
26.  Weber, K.M., Rohracher, H., 2012. Legitimizing research, technology 
and innovation policies for transformative change: combining insights 
from innovation systems and multi-level perspective in a comprehensive 
‘failures» framework. Res. Policy 41, 1037–1047.
27.  Yakovets Yu. V. Global economic transformations of the XXI century. 
Economics Publishing House, 2011
28.  Zotov, V. B. About realization of innovative potential of the city of 
Moscow in the territory of the Southeast administrative district of the 
city of Moscow. The collection of materials of interregional scientific-
practical conference/Under the editorship of the Dr. Ekon. Sciences, prof. 
V. B. Zotov. M: Publishing House The South-Vostok-SERVIS, 2009. — ​
P. 18–28.

Технология управления



Научный информационно-ана литический ж урна л

161

Муниципальный кадровый резерв — ​
эффективный ресурс управления 
социальными системами

Municipal personnel reserve — ​effective 
resource management of social systems

Аннотация. В статье проанализированы основные пробле-
мы, связанные с подготовкой кадров и формированием кадрово-
го резерва муниципальной службы. Рассмотрены пути их реше-
ния, а  также определены новые подходы к  формированию 
кадрового резерва по управлению социальными системами.

Ключевые слова: кадровый резерв, муниципальное 
управление, эффективный ресурс.

Abstract. the article analyzes the main problems associated with 
training and the formation of the personnel reserve of the municipal 
service. Ways of their decision are considered, and also new approaches 
to formation of a personnel reserve on management of social systems 
are defined.

Key words: personnel reserve, municipal management, effective 
resource.
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Утверждение «кадры решают все», бы-
товавшее в эпоху социализма, не утратило 
своей актуальности и  сегодня, в  эпоху по-
стиндустриализма. К необходимости моди-
фикации теории социального управления 
подводят новые управленческие реалии. 
Наиболее значимыми обстоятельствами, 
мотивирующими серьезный анализ управ-
ления социальными системами, являются:

–  отсутствие оптимальной и  эффектив-
ной модели социального управления;

–  запоздалая и  не вполне адекватная 
реакция России на основные симптомы 
мирового финансового кризиса, будучи 
существенного интегрированной в глобаль-
ные социально-экономические процессы;

–  существующая практика управле-
ния социальными системами становится 
все менее эффективной в условиях новых 
управленческих реалий.

Такая ситуация побуждает к  более 
внимательному ситуационному анали-
зу существующей практики управления 
социальными системами, ее теорети-
ко-методологических оснований. Обра-
щаясь к сущности управления, следует от-
метить, что под общим обычно понимают: 
элемент и одновременно функцию органи-
зованных систем различной природы (био-
логических, социальных, технических и т. д.), 
обеспечивающих сохранение структуры, 
поддержание режима деятельности, реали-
зацию программы и цели деятельности[10].

Существуя уже более 20 лет, органы му-
ниципального управления, лишь в  некото-
рых субъектах, полностью формирующих 
местный бюджет из собственных доходных 
источников, стали самостоятельными и не-
зависимыми в финансовом отношении от 
органов государственной власти. Персонал 
этих муниципалитетов де-факто является 
муниципальными служащими. К  сожале-
нию, на сегодняшний день, таких примеров 
не слишком много.

Для формирования эффективно функ-
ционирующей муниципальной службы 
и  местного самоуправления был разра-
ботан и  принят ряд федеральных законов 
и  нормативно-правовых актов, гарантиру-
ющих единство подхода к  организации 
и  правовому регулированию муниципаль-
ной службы.

Для дальнейшего развития муниципаль-
ной службы важное значение имеет созда-
ние системы формирования кадрового 
резерва для замещения вакантных должно-

стей. Использование кадрового резерва по-
зволит: сэкономить время на поиск персо-
нала; сочетать в руководстве социальными 
системами опытных и  молодых работни-
ков; сократить период адаптации работни-
ка на должности; обеспечить замещение 
должностей высококвалифицированными 
специалистами. Учитывая нынешнюю ситу-
ацию, кадровый резерв, в отличие от откры-
тых конкурсов, рассматривается «как один 
из источников формирования нового поко-
ления кадров».

Как понятие, кадровый резерв, не име-
ет единого определения, общепринятого 
отечественными и  зарубежными автора-
ми. Наиболее известна трактовка кадро-
вого резерва А. И. Турчинова: кадровый 
резерв, специально сформированная на 
основе установленных критериев группа 
перспективных служащих, обладающих 
необходимыми для выдвижения профес-
сиональными, деловыми и  морально-пси-
хологическими качествами, положительно 
проявивших себя на занимаемых должно-
стях, прошедших необходимую подготовку 
и предназначенных для замещения очеред-
ных должностей» [11].

В работе «Кадровый менеджмент» 
М. А. Коргова дает такое определение по-
нятию: «кадровый резерв — ​группа руково-
дителей и специалистов, обладающих спо-
собностью к управленческой деятельности, 
отвечающих требованиям, предъявляемым 
муниципальной должностью того или иного 
ранга, подвергшихся отбору и прошедших 
систематическую целевую квалификаци-
онную подготовку» [7].

А. Я. Кибанов полагает, что «резерв ка-
дров — ​это специально сформированная 
группа квалифицированных и  перспектив-
ных специалистов, обладающих необходи-
мыми для выдвижения на новые должности 
профессионально-деловыми качествами 
и потенциалом развития, а так же положи-
тельно зарекомендовавших себя на зани-
маемых должностях[3]».

По мнению А. Р. Адиятулиной «кадровый 
резерв — ​это специально сформирован-
ная на основе установленных критериев 
группа перспективных служащих, обла-
дающих необходимыми для развития про-
фессионально-деловыми, личностными 
и морально-этическими качествами, поло-
жительно проявившим себя на занимаемых 
должностях, прошедших необходимую под-
готовку и предназначенных для замещения 

Подготовка и профессиональная деятельность 
государственных и муниципальных служащих
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определенных должностей муниципальной 
службы» [4].

Важнейшей задачей формирования 
кадрового резерва является выявление наи-
более перспективных специалистов, об-
ладающих не только необходимыми про-
фессиональными и деловыми качествами, 
но и морально-этическими и личностными 
качествами.

Структура муниципального кадрового 
резерва зависит от особенностей социаль-
ной системы и должна включать в себя не 
только служащих муниципального образо-
вания, но и выпускников учебных заведений, 
прошедших специальную подготовку для 
государственной и муниципальной службы, 
а так же работников предпринимательских 
структур, обладающих необходимыми зна-
ниями в области управления и организатор-
скими способностями.

Формируя кадровый резерв для управ-
ления социальными системами, не-
обходимо в  первую очередь учитывать 
профессиональную подготовленность 
и  компетентность кандидата, т. к. опыт ра-
боты со временем придет, деловые каче-
ства разовьются.

Пользуясь данными официальной стати-
стики можно заключить следующее:

–  происходит старение кадрового кор-
пуса муниципальной службы: число работ-
ников до 30 лет уменьшилось за последние 
пять лет на 11,9%; в возрасте 40–49 лет — ​на 
16,7%, доля лиц от 60 лет и старше увеличи-
лась на 29,2%;

–  у  «возрастного» состава чиновников 
отсутствует перспективная молодая сме-
на, так как группа работников в управлении 
социальными системами со стажем от 
1 года до 5 лет уменьшилась на 6,3%, а со 
стажем от 5 до 10 лет на 5,3%, зато увели-
чилась группа со стажем от 15лет и более;

–  по-прежнему остается невысоким 
удельный вес муниципальных служащих, 
имеющих профильное образование по 
направлению «Государственное и муници-
пальное управление» — ​18,6%; «Экономика 
и управление» — ​41% [3].

Было бы несправедливо не отметить по-
ложительные моменты в  развитии органов 
местного самоуправления, а именно:

–  существенно вырос образовательный 
уровень муниципальных служащих — ​почти 
82% имеют высшее образование;

–  значительно увеличилось количество 
муниципальных служащих, повысивших 

и  повышающих свой профессиональ-
ный уровень и  компетентность в  системе 
дополнительного профессионального 
образования.

«Реформирование муниципальной 
службы России и формирование эффек-
тивной модели государственного управле-
ния невозможны без грамотного обновления 
кадров, без наполнения органов местного 
самоуправления лицами, способными на 
деле обеспечить успешное проведение 
экономических реформ, строительство 
социально защищенного демократическо-
го государства» [5].

Являясь сложнейшей проблемой любой 
государственной системы, формирова-
ние высокопрофессионального кадрового 
резерва муниципальных служащих предус-
матривает решение таких задач, как:

–  научно-обоснованная разработка 
критериев оценки кандидатов на муници-
пальную службу;

–  анализ потребностей в  управленче-
ском персонале;

–  использование эффективных управ-
ленческих технологий в расстановке и про-
движении кадров;

–  расширение гласности кадровых 
решений;

–  повышение обоснованности прини-
маемых кадровых решений.

Работа по формированию и подготовке 
кадрового резерва — ​сложная, но решае-
мая задача. Если следовать рекомендаци-
ям ученых, можно до минимума сводить 
все деструктивное и  результативно управ-
лять подготовкой кадрового резерва для 
муниципального образования. Далеко не 
все ученые и практики понимают насколько 
важно обоснованное решение проблем, 
связанных с  качеством формирования 
и  подготовки эффективного муниципаль-
ного кадрового резерва.

Чтобы создать эффективный кадровый 
резерв необходимо:

–  творчески подходить к  подготовке 
и  развитию кадров, создавая атмосферу 
доверия и делового сотрудничества;

–  обеспечивать достижение целей и за-
дач, понятных организаторам и участникам 
кадрового резерва в установленные сроки;

–  оптимально сочетать применяемые 
формы, методы, средства обучения по 
программам переподготовки, повышения 
квалификации, самообучения;

–  строить на взаимном согласии, на 
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объективно обусловленных основаниях ос-
новные решения, связанные с  функциони-
рованием института кадрового резерва, до-
стигая при необходимости компромиссов;

–  не сосредотачивать возникающие раз-
ногласия и конфликты в отношении общих 
планов деятельности, вокруг лиц, входящих 
в  резерв и  лиц, организующих кадровый 
резерв;

–  обеспечивать разумный баланс меж-
ду правами и  «ответственностью», «полно-
мочиями» и «обязанностями» членов кадро-
вого резерва, помня, что при выдвижении 
на руководящие должности, резервисты 
оправдывают ожидания в профессиональ-
ном и нравственном отношении.

Не стоит забывать и  о  том, что времен-
ное поле деятельности непрерывного со-
вершенствования работника не безгранич-
но, а сам работник, как человек не вечен. 
Рано или поздно наступает момент, когда 
отдельно взятый специалист в силу физиче-
ского состояния прекращает функциони-
ровать как производительная сила. И,  со-
всем не важно, насколько сильно развиты 
его профессиональные способности. Эта 
причина должна лежать в основе подходов 
непрерывного воспроизводства знаний, 
умений и навыков управленческой деятель-
ности в  новых поколениях управленческих 
работников.

Лучшим возрастным периодом для на-
чала работы гражданского госслужащего 
одни эксперты считают возраст от «25 до 
30 лет (49%) », другие от «30 до 40 лет (28%) 
». Почему предпочтение отдается имен-
но этим группам? Наверное, потому, что 
представители этих групп быстрее и  легче 
адаптируются к  новым условиям, имеют 
своеобразное свободомыслие, привер-
женность новым идеям, формам и  мето-
дам работы.

«Кадровая работа есть специфически 
самостоятельный вид общественно-полез-
ной деятельности и ее продуктом являются 
работники, подготовленные к  выполнению 
управленческой функции на профессио-
нальном уровне. Пока что дело обстоит так, 
что хороший управленец — ​это чаще заслу-
га самого человека, результат его личных 
устремлений, а не закономерный итог ка-
дро-воспроизводственного процесса в це-
лом, функционирования института кадро-
вого резерва» [8].

Важным обстоятельством в  муници-
пальном управлении является отсутствие 

подготовленных кадров на момент фор-
мирования штатов муниципалитетов. В но-
вых социально-экономических условиях 
развития страны еще не было ясно, какие 
требования необходимо предъявлять к ка-
дровому персоналу муниципальных обра-
зований (МО).

«В западной литературе, работающие 
в  органах государственной и  местной 
исполнительной власти, однозначно ха-
рактеризуются как карьерные чиновники. 
Считается доказанной более высокая эф-
фективность такой организации работы 
аппарата, в  которой каждый работник ре-
ально видит так называемую «служебную 
лестницу», знает, что может ожидать его на 
очередной ступеньке, четко представляет, 
какими качествами он должен обладать, 
чтобы продвигаться вверх и реально оцени-
вает свои возможности» [9].

«Нацеленность на карьеру» приводит 
к  мобилизации работником всей своей 
творческой энергии для раскрытия потенци-
альных возможностей.

Более двух десятков лет постсоветское 
общество шло к  признанию особой роли 
кадрового резерва в  воспроизводстве ка-
дрового потенциала по управлению со-
циальными системами. В  наше, очень 
непростое время, именно управленец-про-
фессионал является движущей силой со-
циального прогресса.

Чтобы обеспечить прочность позиций 
такой кадровой технологии как кадровый 
резерв, необходимо не только знать, но 
и уметь различать сильные и слабые сторо-
ны «института кадрового резерва». Кадро-
вый резерв необходимо готовить с  учетом 
запросов рынка труда в  руководящих ра-
ботниках «разных уровней и  направлений 
деятельности».

Неплохо было бы, если бы субъекты ка-
дровой работы всегда и  везде при выбо-
ре и  формировании целей пребывания 
в  кадровом резерве, следовали таким 
рекомендациям:

–  пребывание в  кадровом резерве 
должно включать цель достижения каждым 
резервистом положительных результатов 
индивидуальных действий по усвоению про-
фессиональных знаний, приобретению на-
выков и умений;

—  «план действий» должен быть направ-
лен на достижение реальных целей, сфор-
мулированных понятными терминами, учи-
тывающий объективные возможности как 
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самих резервистов, так и тех, кто организу-
ет их подготовку;

–  желательно подразделять выбранные 
и сформулированные цели на стратегиче-
ские и  тактические, с  определением кон-
кретного срока их достижения.

Несмотря на то, что возможности инсти-
тута кадрового резерва в подготовке руко-
водящих кадров ограничены, он способен 
конкурировать в  этом плане с  институтом 
заместительства.

Кандидат муниципального кадрового 
резерва, согласно федеральному закону, 
«О  государственной гражданской службе 
Российской Федерации» № 79-ФЗ должен: 
достигнуть 18 лет, владеть государственным 
языком РФ и соответствовать квалификаци-
онным требованиям, установленным фе-
деральным законом[1].

Ввиду того, что уровень подготовки 
и  имеющийся практический опыт не всег-
да достаточно сформированы, подобрать 
кандидата кадрового резерва, соответ-
ствующего необходимым требованиям, не 
всегда получается.

Основная проблема заключается в огра-
ниченном «погружении» студентов вуза в пе-
риод обучения в  деятельность органов му-
ниципального управления. Отсюда вытекает 
проблема недостатка опыта и професси-
ональных навыков у значительной части му-
ниципальных служащих.

Указом Президента Российской Феде-
рации № 96 от 1 марта 2017  года утверж-
дено Положение о  кадровом резерве 
федерального государственного органа. 
Согласно Положению, профессиональное 
развитие гражданских служащих состоя-
щих в  резерве кадров государственного 
органа должно осуществляться на основе 
индивидуального плана развития резер-
виста по вопросам государственной граж-
данской службы.

«Кроме того, в Положении» указано, что на 
каждого гражданского служащего (гражда-
нина), включаемого в кадровый резерв, под-
разделением федерального государствен-
ного органа по вопросам государственной 
службы и кадров подготавливается справка 
по форме, утверждаемой Правительством 
Российской Федерации. В этой справке от-
ражается вся информация о мероприятиях 
по профессиональному развитию граж-
данского служащего» [2].

Как видим из вышеизложенного, необхо-
димых нововведений предложено не было, 

все сводится к  существующим стандарт-
ным способам: переподготовке и повыше-
нию квалификации.

Пора переходить на практические под-
ходы повышения уровня компетентности 
членов кадрового резерва.

11  октября 2017  года в  стране старто-
вал масштабный кадровый проект «Лидеры 
России». Одной из целей проекта является 
выявление наиболее перспективных, об-
ладающих высоким уровнем управленче-
ских компетенций, руководителей. Каждый 
участник конкурса получит личный план 
развития от профессиональных HR- специ-
алистов. Победители конкурса получат воз-
можность принять участие в специализиро-
ванной программе РАНХиГС по развитию 
управленческого кадрового резерва.

Учитывая мнения различных авторов от-
носительно трактовки термина «кадровый 
резерв», мы склонны считать, что кадровый 
резерв есть ничто иное, как группа специ-
алистов и  руководителей, обладающих не 
только способностью к управленческой де-
ятельности, но и  отвечающих требованиям 
муниципального служащего, осуществля-
ющих постоянное повышение профессио-
нализма и компетентности.

Внедрение кадрового резерва, как тех-
нологии, в муниципальное управление, по-
зволит решать кадровые проблемы в управ-
лении социальными системами.

Наличие подготовленных специалистов, 
позволяет сокращать сроки закрытия вакан-
сий. Но нужно понимать, что это возможно 
при непрерывном образовании повышаю-
щим профессиональный уровень[12].

Современный кадровый резерв муни-
ципальной службы позволит обеспечить 
преемственность и  передачу молодым 
специалистам накопленного професси-
онального опыта муниципальными служа-
щими. По выявлению наиболее одаренной, 
обладающей управленческими качества-
ми молодежи, необходимо использовать 
проектный метод. Он позволит:

–  пропагандировать знания о  мест-
ном самоуправлении среди учащейся 
молодежи;

–  создать условия для творческого разви-
тия и  участия молодежи в  жизни местного 
сообщества;

–  оказать помощь молодежи в профес-
сиональном определении управленческой 
деятельности;

–  содействовать распространению 
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и  развитию у  молодежи стремления уча-
ствовать в  управлении социальными 
системами.

–  осуществлять мониторинг знаний мо-
лодежи по формам и способам местного 
самоуправления.

Проектное управление на всех этапах 
формирования кадрового резерва му-

ниципальной службы позволит привлекать 
молодежь с опережающей подготовкой их 
к  управленческой деятельности, что позво-
лит обеспечить не просто смену поколений 
в  управлении социальными системами, 
а решить в определенной степени пробле-
мы формирования профессионально ка-
чественного состава кадрового резерва.
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Роль ценностного управления 
в подготовке государственных 
служащих

The role of value management in 
preparation for public servants

Аннотация. Статья посвящена доказательству необходимости 
использования при подготовке специалистов государственного 
и муниципального управления ценностного управления. Формиро-
вание специалиста, способного работать в органах государственной 
службы, должно осуществляться на основе интеграции компетент-
ностного и ценностного подходов, без формирования адекватной 
ценностной системы государственного служащего, невозможно 
добиться эффективного решения профессиональных задач. Для 
развития общества важное значение приобретает система подго-
товки специалистов по государственному управлению, от которых 
зависит разработка, выбор и реализация вектора развития регио-
нов и всего экономического пространства страны.

Ключевые слова: государственный служащий, ценностное 
управление, управленческое образование

Abstract. the article is devoted to the proof of the need to use in 
the preparation of specialists of State and municipal management 
value management. The formation of specialist, capable of working in 
the public service shall be based on integration competence and value 
approaches, without generating an adequate value system of civil 
servant. It is impossible to achieve effective solutions to professional 
problems. For the development of society the importance of the 
system of training in public administration depends on the 
development, selection and implementation of vector of development 
of regions and the economic space of the country.

Keywords: public servant value management, management 
education
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Экономика все в  большей степени 
управляется системами идей, идеология 
становится инструментом реализации эко-
номических задач. Успешное функцио-
нирование регионов и  экономики страны 
в  современных условиях зависит от цен-
ностного вектора тех, кто принимает реше-
ния. «Внедрение человеческих и личностных 
параметров в менеджерское мышление» 1 
не менее важно для развития социально-э-
кономических систем, чем показатели эф-
фективности и рентабельности.

Характерной чертой современности 
является постоянное усложнение систе-
мы общественных отношений, происходит 
интеграция экономической и  этической 
составляющих деятельности, требуется по-
строение этической системы экономиче-
ских отношений. Этические ценности не 
только выступают ориентирами обще-
ственного развития, но и  становятся точка-
ми роста. От того, какие ценности будут 
преобладать в  отношениях между участ-
никами хозяйственных отношений, зависит 
результативность не только их деятельно-
сти, но и уровень развития всей экономики. 
Введение духовно-нравственного вектора 
в  управление хозяйственной деятельностью 
требует разработки новых механизмов 
подготовки управленческих кадров, и  осо-
бенно будущих государственных служа-
щих, что неоднократно отмечал в  своих 
работах В. Б. Зотов 2. Требуются новые об-
разовательные механизмы и методические 
инструменты, позволяющие достигать по-
ставленных целей с  наибольшим эффек-
том. Образование является фундаментом 
экономики, оно не просто готовит специа-
листов под конкретные рабочие места, но 
и  выступает важнейшим средством и  ре-
сурсом становления креативной личности, 
готовой к жизни в мультикультурном обще-
стве и  принятию ответственных решений. 
Управление всегда связано с  выбором — ​

1 Долан С., Гарсия С. Управление на основе ценностей. — ​
М.: Претекст, 2008.
2 Зотов В. Б. Проблемы мотивации подготовки и  перепод-
готовки кадров для системы государственного и  муници-
пального управления// Информационно-аналитический 
журнал «Муниципальная академия». 2017 г. № 3, с.  104 
Зотов В. Б. Проблемы подготовки кадров государственного 
и муниципального управления. / Государственное и муни-
ципальное управление в Российской Федерации: современ-
ные проблемы и  перспективы развития сборник научных 
трудов преподавателей, аспирантов и  студентов кафедры 
государственного и  муниципального управления. — ​Мо-
сква, 2017. С. 12–18.

«уметь управлять — ​значит уметь выбирать» 3, 
а  главным основанием выбора выступает 
ценностная система лиц, принимающих 
решения. Именно ценности определяют 
активность государственных служащих, их 
социальную позицию, формируют базис 
их деятельности. В этих условиях все важнее 
становится задача ценностной модерниза-
ции образования, направленного на подго-
товку специалистов по государственному 
управлению.

В управленческой практике все боль-
шее значение уделяется роли совокупности 
знаний и навыков в определенной ценност-
ной среде, принятых государственными 
служащими для достижения целей. Цен-
ностная недообученность государственных 
служащих становится одной из первооче-
редных проблем развития экономики. Пе-
ред системой образования встает вопрос 
о  необходимости изменения принципов 
человеческой деятельности, образа жиз-
ни и  ценностей специалистов по государ-
ственному и муниципальному управлению. 
В. В. Путин 4 подчеркивал, что именно вовле-
ченность в дела страны, гражданская актив-
ность, культурные, нравственные и духовные 
ценности способствуют достижению вели-
ких целей развития России.

В силу этих причин сегодня конкуренто-
способность стран зависит не только от де-
ятельности традиционных образовательных 
институтов, но и от возможности постоянно 
повышать качество ценностных навыков го-
сударственных служащих, используемых 
в  экономике. Поэтому специалисты по 
государственному управлению, облада-
ющие ценностной системой, адекватной 
современному этапу развитию общества, 
являются ключевым ресурсом экономики. 
Ценностное обучение становится необхо-
димым и все более значимым элементом 
современных образовательных систем, 
обеспечивающих подготовку государствен-
ных служащих.

Обучение будущих специалистов в  об-
ласти государственного и муниципального 
управления должно не просто соответство-
вать уровню развитию экономики, но и но-
сить опережающий характер, подготав-
ливая человеческие ресурсы для работы 
в  новых условиях. Игнорирование ценност-
ной основы при подготовке государствен-
ных служащих не просто приводит к  эко-
3 http://citatu.com.ua/pananti_f/
4 www.otvprim, ru
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номическому отставанию, но и  делает 
невозможным дальнейшее развитие обще-
ства. По мнению К. Грей, пренебрежение 
ценностями и  этикой в  пользу эффектив-
ности может привести «к ужасам админи-
стративного «совершенства» 5.

Именно эти причины требуют изменения 
методологических подходов к  процессу 
подготовки государственных служащих — ​
необходим переход на ценностное управ-
ление в подготовке будущих специалистов. 
Образование должно базироваться на 
включении поведенческих, эмоциональных 
и  социальных аспектов будущей деятель-
ности в процесс обучения. Будущих специ-
алистов в  области государственного и  му-
ниципального управления следует готовить 
к выстраиванию процессов взаимодействия 
в четырех измерениях:

–  функциональном или технологическое 
(сферы ответственности, функции, направ-
ления, механизмы, технологии и т. д.).

–  социальном (социальные взаимоотно-
шения, инициирования и  поддержания со-
циальных изменений).

–  психологическом (эмоции, восприя-
тие, ожидания участников взаимодействия.).

–  духовном (смыслы и ценности).
Каждое из этих измерений должно ха-

рактеризовать уровень приращения цен-
ности государственного служащего, не-
обходимый для эффективного решения 
поставленных перед ними задач.

Сущность ценности 6 в современных ус-
ловиях характеризуется интегрированным 
пониманием, базирующимся, по наше-
му мнению, на ценностно-деятельностном 
подходе. Социокультурные и  экономиче-
ские ценности представляют собой различ-
ные, но взаимосвязанные детерминанты, 
определяющие в  совокупности поведение 
будущих специалистов по государственно-
му управлению.

Необходимо выстроить ценностный кон-
тур образовательного пространства под-
готовки государственных служащих, ори-
ентированный на построение ценностной 
системы. В современных условиях следует 
признать, что искусство управления — ​это 
нахождение баланса между благом обще-
ства и благом людей. Такой баланс можно 

5 Грей К. Организации. Теории, конфликты, менеджеры. — ​
Харьков: гуманитарный центр, 2009
6  Серебрякова Г. В. Эволюция ценностного управления. — 
// Вестник университета (Государственный университет 
управления), вып. 16 — ​М.: ГУУ, 2014

достичь только через формирование таких 
ценностей, как патриотизм, социальная от-
ветственность, активность, доверие.

Акцент на создании ценности будуще-
го государственного служащего можно 
обеспечить лишь на использовании в  об-
разовательной деятельности ценностного 
управления, предметом которого на со-
временном этапе развития выступают отно-
шения, представляющие собой комплекс 
устойчивых взаимосвязей и взаимодействий 
систем, возникающих в процессе создания 
ценности.

В современном динамично развиваю-
щемся мире на смену образованию, ос-
нованному на функциональном принципе, 
приходит обучение на основе ценностного 
мышления и  управления созданием цен-
ности. Главными направлениями развития 
исследований по применению ценностно-
го управления в  образовательной деятель-
ности, следует признать комбинирование 
наработок различных подходов и нараста-
ющую междисциплинарность, основанную 
на использовании лучших методологиче-
ских подходов, разработанных представи-
телями разных научных дисциплин.

Ни одна образовательная система не 
может обойтись без того или иного цен-
ностного основания. Ценности в  системе 
подготовки специалистов государствен-
ного и  муниципального управления являют-
ся связующим звеном между онтологиче-
скими и  аксиологическими основаниями 
образовательного процесса. В  отличие от 
гносеологических или сугубо познаватель-
ных принципов, на которых основывается 
современная система образования, цен-
ностный подход отражает не объективные 
закономерности ее развития, а  соответ-
ствующее субъективное отношение к обра-
зованию как важнейшей составляющей или 
характеристике современного управлен-
ца, личности и  социума в  их взаимосвязи 
и  взаимообусловленности. В  них отража-
ются особенности самого общества, вся 
история его становления и развития.

В первую очередь, следует обратить вни-
мание на формирование в процессе обу-
чения понимания важности такой ценности, 
как доверие. Государственный служащий 
должен осознать, что именно эта ценность 
способствует созданию прочных социаль-
ных связей в  обществе. Разрушение до-
верия привело к  огромным социальным 
и экономическим потерям, которые высту-
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пили тормозом развития экономического 
пространства страны. Именно государ-
ственные служащие должны способство-
вать восстановлению института доверия.

Основной предпосылкой возникновения 
доверительных отношений в  обществе вы-
ступает определенная ценностная систе-
ма, основой которой должны стать чест-
ность, ответственность, справедливость, 
способность к  сотрудничеству, взаимная 
обязательность, социальная привязанность. 
Доверие в  обществе может складываться 
только в случае конгруэнтности систем цен-
ностей участников, большого опыта сотруд-
ничества и  высокой репутации государ-
ственных служащих.

В современных условиях доверие фор-
мируется за счет повышения компетентно-
сти и  нравственной ответственности госу-
дарственных служащих. Их компетентность 
выступает необходимым, но не достаточ-
ным условием формирования довери-
тельных отношений с  населением опре-
деленного региона. Профессионализм 
специалистов по государственному и  му-
ниципальному управлению создает пред-
посылки понимания того, что взятые обяза-
тельства могут быть выполнены качественно, 
но для того чтобы это стало уверенностью, 
необходимо располагать доказательства-
ми наличия у специалиста нравственной от-
ветственности, основой которой выступает 
его добросовестное поведение.

«Закон, договор, экономическая целесо-
образность, являются необходимым, но от-
нюдь не достаточным базисом стабильно-
сти и благосостояния в постиндустриальный 
век — ​они должны опираться на такие вещи, 
как взаимодействие, моральные обязатель-
ства, ответственность перед обществом 
и доверие, которые, в свою очередь, живут 
традицией, а не рациональным расчетом. 
В современном обществе все эти вещи не 
становятся анахронизмами, наоборот, они 
суть залог его успешного развития» 7.

Именно поэтому, по мнению большин-
ства исследователей, современный кри-
зис — ​это кризис доверия, который обу-
словлен недобросовестностью партнеров, 
нарушением ими принятых обязательств, 
сокрытием и  искажением информации. 
Доверие в  деловых отношениях, особенно 
в области взаимодействия власти и населе-
ния, определяется такими характеристика-
ми как, надежность, последовательность, 
7 Фукуяма Ф. Доверие. — ​М.: АСТ, 2013 — ​с. 13

справедливость, ясность, открытость и чест-
ность отношений.

Убежденность в  том, что государствен-
ный служащий будет действовать опреде-
ленным образом, базируясь на мораль-
но-этических нормах, возникает не сразу, 
а  в  течение длительного времени, причем 
зависит от информации, распространя-
емой о  нем в  экономическом простран-
стве. Уровень доверия напрямую связан 
с  репутацией государственных служащих, 
который еще в процессе обучения должен 
понимать, что задача управления довери-
ем — ​умение создавать, распространять 
и восстанавливать доверие со всеми заин-
тересованными сторонами — ​потребителя-
ми, бизнес-партнерами, инвесторами, со-
трудниками и населением должна стать его 
важнейшей компетенцией в новой глобаль-
ной экономике. Понимание этого не может 
прийти в одночасье, задача обучения — ​най-
ти адекватные подходы, направленные на 
формирование и  развитие доверительных 
отношений у будущих специалистов по го-
сударственному управлению.

Причем решение этой задачи ложится на 
преподавателя, роль которого меняется ь от 
простого транслятора знаний к генератору 
не столько знаний, сколько ценностных осно-
ваний деятельности будущего управленца. 
Преподаватель в процессе осуществления 
образовательного процесса должен актив-
но использовать психологическую формулу 
AIDA (Attention — ​внимание, Interest — ​инте-
рес, Desire — ​желание, Action — ​действие). 
Без трансформации существующих стере-
отипов педагогического мышления и  опыта 
ничего изменить нельзя, так как, в противном 
случае, новые подходы неизбежно будут от-
торгаться, или заключаться в  старые орга-
низационные и другие формы, в существу-
ющие уже алгоритмы в  виде устоявшихся 
правил и методик образовательной деятель-
ности. При этом будет изменяться лишь их 
название, но не содержание. Создание до-
верительных отношений, необходимо рас-
сматривать как трехкомпонентную модель, 
состоящую из когнитивного, эмоционально-
го и  поведенческого компонентов. Необхо-
димо научить выстраиванию доверительных 
отношений в  процессе взаимодействия, 
доказать, что доверие способно приносить 
более высокие результаты, чем жесткий кон-
троль, привить будущим специалистам по-
нимание важности доверия в  деятельности 
государственного служащего.

Подготовка и профессиональная деятельность 
государственных и муниципальных служащих



Научный информационно-ана литический ж урна л

171

В силу этих причин, обучение специа-
листа по государственному и муниципаль-
ному управлению должно представлять 
процесс ценностно ориентированного вза-
имодействия, направленный на интерактив-
ную передачу не столько знаний, сколько 
ценностей. Современный процесс фор-
мирования будущих специалистов в  обла-
сти государственного и  муниципального 
управления должен быть ориентирован на 
формирования неявных знаний и активного 
использования ценностного конфигурато-
ра, позволяющего определить ценностный 
вектор развития и  осуществить выбор наи-
более адекватных форм закрепления цен-
ностей у  обучающихся. Данный процесс 
связан с развитием субъективного восприя-
тия. эмпатии, интуиции, основан на процес-
сах трансформации, в  которых активную 
роль играет ценностная основа обучения.

Компетентностный подход не может быть 
эффективно реализован без определения 
ценностных траекторий развития будущего 
государственного служащего. Выстраива-
ние данных траекторий зависит не только от 
особенностей будущей профессиональ-
ной культуры, но и  ценностных особенно-
стей обучающегося.

Процедура подготовки государственных 
служащих в современных условиях должна 
носить развивающий характер и проявлять-
ся через формирование определенного 
типа поведения, направленного на цен-
ностное осмысление предпринимаемых 
действий.

Создание ценности специалиста в  об-
ласти государственного и муниципального 
управления в  процессе обучения можно 
рассматривать, как системно организован-
ный процесс непрерывного ценностно-о-
риентированного обучения для подготов-
ки к  выполнению новых производственных 
функций. Эффективным в  плане форми-
рования ценностного единства является об-
учение в  различных смысловых областях, 
но совпадающее с  профессиональными 
ценностями или развивающее их.

Современная концепция управленче-
ского образования в  области государ-
ственного и  муниципального управления 
должна рассматривать обучающихся, как 
ключевой ресурс и  социальную ценность. 
Создание новой ценности с  позиции сту-
дента, работодателя и общества зависит от 
интеграции взаимосвязанных компонентов: 
трудовой функции, социальных отношений 

и  личности. Наращивание ценностной со-
ставляющей образовательного процесса 
направлено на создание и  усиление со-
циального и  отношенческого капиталов. 
Передача знаний студенту должна способ-
ствовать формированию его ценностной 
системы, для этого следует постоянно об-
ращать внимание на анализ ценностных 
оснований действий, которые должен пред-
принимать в будущем специалист, следует 
активно разбирать и  оценивать результаты 
действий, которые предпринимались ре-
альными специалистами при решении 
конкретных задач в  области государствен-
ного и  муниципального управления. При 
рассмотрении деятельности государствен-
ных и муниципальных органов, обязательно 
следует обращать внимание студентов на 
социальный эффект и влияние полученных 
результатов на уровень доверительных отно-
шений в обществе.

Современный образовательный про-
цесс должен представлять собой процесс 
управляемого саморазвития будущих 
специалистов в  области государственно-
го и  муниципального управления. Знания 
и  умения обеспечиваются, прежде всего, 
содержательной стороной образователь-
ного процесса, а  система личных качеств 
и моделей поведения формируется «пове-
денческой средой» вуза, его организацион-
ной культурой. Именно в процессе обучения 
параллельно с  профессиональной подго-
товкой, будущий государственный служа-
щий должен проходить социально-психо-
логическую подготовку, необходимую для 
осуществления своей будущей деятель-
ности. Каждого студента следует готовить 
к  будущей деятельности, т. е. рассматри-
вать, как носителя определенной системы 
ценностей.

Подготовка государственных служащих 
не может происходить только в аудитории, 
для формирования активной гражданской 
позиции, высокого уровня социальной от-
ветственности следует интегрировать обра-
зовательный процесс и внеучебную деятель-
ность, направленную на повышение уровня 
студенческого самоуправления и  развития 
волонтерской деятельности. Причем при 
планировании внеучебных мероприятий, 
следует определять, развитию или закре-
плению каких ценностей оно будет способ-
ствовать. Уже на этапе планирования и ор-
ганизации этих мероприятий необходимо 
активно привлекать обучающихся, что спо-
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собствует развитию их инициативы, повыше-
нию активности и ответственности.

Переход к  ценностному управлению 
в  подготовке государственных служащих 
требует трансформации методологиче-
ской основы образовательной деятельно-
сти: перехода от системного подхода к си-
нергетическому, основанному на учете 
и обеспечении соотносительности ценност-
ных потоков различных участников образо-
вательной среды: общества, органов управ-
ления, работодателей, студентов. Принцип 
соотносительности призван обеспечить на-
хождение наилучших форм и способов ре-
ализации инновационно-образовательных 
траекторий. Синергизм должен проявляться 
в  применении междисциплинарного под-
хода к  обучению, перехода от индивидуа-
лизма и автономности к командности и со-
трудничеству в процессе обучения.

Основная цель современного образо-
вательного процесса — ​развить у  будущих 
государственных служащих способность 
порождать новые решения, направлен-
ные на улучшения экономической ситуа-
ции в обществе; для чего следует отойти от 
процесса передачи знаний к процессу их 
трансформации в  практические навыки, 
т. е. процессу формирования личности. 
Ценностный аспект обучения должен реа-
лизовываться на основе следующих этапов:

–   активизации существующих стерео-
типов поведения, на основе сформирован-
ной ценностной системы;

–  ценностного аудита — ​выявлении цен-
ностной модели поведения обучающихся;

– ценностной ревизии — ​выявление не-
возможности действий на основе традици-
онных ценностей; следует подчеркнуть, что 
процесс ревизии является непрерывным, 
начиная с момента зачисления студента на 
обучение в  бакалавриат, и  базируется на 
деятельностном подходе, поскольку тести-
рованием невозможно определить реаль-
ную ценностную основу поведения;

– ценностного дизайна, т. е. ценност-
ного проектирования моделей поведения 
в предложенных условиях; базируясь на по-
лученных в  период активного наблюдения 
за поведением обучающихся, необходимо 
разработать систему мероприятий, на-
правленных на ценностную трансформа-
цию поведения студентов;

–  ценностного закрепления, включаю-
щего разработку и  реализацию системы 
мотивации обучающихся за принятие но-

вых моделей поведения, соответствующих 
ценностной системе государственного 
служащего.

В современных условиях обострилась 
потребность в  квалифицированных, по-но-
вому подготовленных кадрах госслужбы 8, 
а это, в свою очередь, требует нового подхо-
да к образованию и воспитанию специали-
стов в  области государственного управле-
ния. «Сегодняшняя парадигма образования 
строится на принципах оптимизации, ин-
тенсификации, унификации учебного 
процесса, ориентируется, прежде всего, 
на развитие технократического и  техноло-
гического сознания человека, практически 
оставляя в стороне эмоционально-чувствен-
ную, нравственную сторону личности.» 9 Это 
требует изменения компетенций и навыков 
на уровне каждого обучающегося. Про-
цесс обучения будущих государственных 
служащих должен быть ориентирован на 
управление субъективностью, что включает 
когнитивный момент — ​способность интер-
претировать новую реальность и  эмоци-
ональную составляющую, основанную на 
ценностном восприятии.

Современная образовательная система 
призвана не только обогатить обучающе-
гося фундаментальными знаниями и  раз-
вить у него профессиональные умения, но 
и  сформировать мотивационные установ-
ки и личные качества, адекватные условиям 
будущей профессиональной деятельности 
в  сфере государственного и  муниципаль-
ного управления.

Подготовка будущих специалистов в об-
ласти государственного и муниципального 
управления, базирующаяся на ценностном 
управлении, сможет сделать предстоящее 
десятилетие, весь XXI  век — ​веком успеха 
России.

8 Зотов В. Б. Стратегические цели подготовки государствен-
ных и муниципальных служащих. // Информационно-ана-
литический журнал «Муниципальная Академия» — ​№ 4, 
2018, с. 30
9 Ильинский И. М. Образовательная революция. М.: Изд. 
МГСА, 2002, с. 146
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К вопросу о профессионализации 
работы органов опеки 
и попечительства в системе 
департаментов социальной защиты 
населения субъектов Российской 
Федерации

To the question of the professionalization 
of the activity of guardianship authorities 
of the department of social protection 
of the population in the subjects of the 
russian federation

Аннотация. В период с 2013 года в России проведена работа 
по принятию профессионального стандарта «Специалист органа 
опеки и  попечительства в  отношении несовершеннолетних» 
и разработке программ повышения квалификации специалистов 
органов опеки, однако количество жалоб на неправомерные дей-
ствия органов опеки не снижается. Автор рассуждает об одной из 
возможных причин такого явления.
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Abstract. In the period since 2013, work has been carried out in 
Russia to approve the professional standard “Specialist of the 
guardianship authorities for minors” and to develop training programs 
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reduced. The author talks about one of the possible causes of this 
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Показатели комфортности жизни в  со-
временном населенном пункте во мно-
гом зависят от степени удовлетворенности 
населения деятельностью государственных 
и  муниципальных органов, обеспечиваю-
щих социальное обслуживание нуждаю-
щихся граждан, одну из основных групп 
которых составляют дети. Развитие соци-
альной сферы — ​один из основных методов 
развития любой территории.

Международными правовыми актами 
в  области защиты прав ребенка, прежде 
всего Конвенцией ООН о правах ребенка, 
а также семейным законодательством Рос-
сии установлен приоритет семейного вос-
питания детей [5] [4]. Влияние семьи крайне 
значимо для ребенка: установленные нор-
мы и ценности родителей становятся базой 
для устройства представления детей о жиз-
ни в  обществе, своеобразной опорой, ко-
торая дает направление для дальнейшего 
движения.

В условиях нестабильной экономиче-
ской и  политической жизни государства 
увеличивается число детей, которые нахо-
дятся в  трудной жизненной ситуации. В  их 
числе оказываются не только дети-сироты 
и  дети, оставшиеся без попечения родите-
лей, в  том числе дети, чьи родители ведут 
себя асоциально (так называемые «соци-
альные сироты»). В  государственной под-
держке не менее нуждаются отдельные 
категории детей, воспитывающихся в  кров-
ной семье родителями, не ведущими себя 
виновно в отношении детей: дети-инвалиды, 
дети-беженцы и  вынужденные переселен-
цы, дети, проживающие в неблагоприятных 
материальных или жилищных условиях по 
причинам, не связанным с  асоциальным 
поведением родителей.

Социальная поддержка детей-сирот 
и  детей, оставшихся без попечения роди-
телей, а также вопросы осуществления го-
сударством в  лице органов опеки и  попе-
чительства своей работы по сокращению 
числа таких детей, носит комплексный ха-
рактер и осуществляется путем установле-
ния разнообразных государственных мер 
по охране интересов детей-сирот и детей, 
оставшихся без попечения родителей, вклю-
чая вопросы укрепления семьи, ее социаль-
ной поддержке, обеспечению семейных 
прав граждан и прав граждан в сфере усы-
новления (удочерения), опеки и попечитель-
ства над детьми, а  также поощрения при-
емных семей. И  хотя средства и  способы 

такой защиты в  последние годы постоянно 
расширялись, необходимо их дальнейшее 
совершенствование.

Основной функцией ООП, в  соответ-
ствии с Федеральным законом от 24 апреля 
2008 г. № 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве» 
(далее Закон об опеке), является деятель-
ность по оказанию подопечным и  (или) 
опекунам или попечителям помощи в  по-
лучении образования, медицинской помо-
щи, социальных услуг, а также по подбору 
и подготовке граждан, выразивших желание 
стать опекунами или попечителями либо 
принять детей, оставшихся без попечения 
родителей, в  семью на воспитание в  иных 
установленных семейным законодатель-
ством формах (п.  3 ст.  6). На ООП также 
возложена обязанность по защите семей-
ных прав (ст. 8 Семейного кодекса Россий-
ской Федерации (СК РФ)).

Количество жалоб граждан на действия 
ООП в последние 20 лет сохраняется на вы-
соком уровне. Для исправления такой ситу-
ации экспертами высказана настоятельная 
необходимость профессионализации дея-
тельности ООП. В частности, автор правово-
го портала «Нам пора домой!» юрист Ольга 
Митирева высказывалась об этой необхо-
димости, начиная с 2005 года, отмечая, что 
в  понятие профессионализации деятель-
ности ООП должны войти «программа про-
фессиональной подготовки и  аттестации 
сотрудников органов опеки, регулярные 
курсы повышения квалификации, регуляр-
ные переаттестации, постоянные рабочие 
контакты и  обмены опытом, налаживание 
современных каналов связи между органа-
ми опеки разных районов и регионов» [5].

В 2013 году был принят профессиональ-
ный стандарт «Специалист органа опеки 
и  попечительства в  отношении несовер-
шеннолетних» (утвержден Приказом Мин-
труда России от 18  ноября 2013 г. № 680н), 
подлежащий применению работодателя-
ми при формировании кадровой политики 
и в управлении персоналом, при организа-
ции обучения и аттестации работников, за-
ключении трудовых договоров, разработке 
должностных инструкций и  установлении 
систем оплаты труда с  1  января 2015  года 
(далее Стандарт). Согласно Стандарту, ос-
новной целью деятельности специалиста 
ООП является предотвращение наруше-
ний, обеспечение и  защита прав и  закон-
ных интересов детей, их социальных и иных 
государственных гарантий, включая уста-
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новленные в  международных договорах 
и соглашениях с участием Российской Фе-
дерации, надзор за деятельностью опеку-
нов и попечителей. На основании этой цели 
специалист ООП выполняет обобщенные 
трудовые функции, основное содержание 
которых состоит в  обеспечении и  защите 
прав и  законных интересов детей, одну из 
основных групп которых составляют дети, 
оставшиеся без родительского попечения, 
в  том числе уже устроенные в  замещаю-
щие семьи [4].

Специалист по семейному праву Юлия 
Чесалина, имеющая практический опыт ра-
боты в  ООП, комментирует реальный уро-
вень компетенций специалистов ООП: по 
ее словам, «в наши дни сотрудником ООП 
может стать человек с юридическим, педа-
гогическим или психологическим образова-
нием» [7]. По Стандарту, уровень образова-
ния специалиста ООП должен быть не ниже 
среднего профессионального (СПО). Для 
занятия руководящей должности в ООП не-
обходимо образование магистра.

Министерством науки и  высшего обра-
зования также ведется работа по реализа-
ции Приказа от 24  февраля 2015 г. № 121 
«Об утверждении примерной дополнитель-
ной профессиональной программы повы-
шения квалификации для работников ор-
ганов опеки и попечительства». Так, на базе 
Московского педагогического государ-
ственного университета (МПГУ) реализует-
ся программа повышения квалификации 
в объеме 72 часов «Нормативное правовое 
обеспечение деятельности в сфере защи-
ты прав детей-сирот и  детей, оставшихся 
без попечения родителей» [2].

Несмотря на эти меры, число жалоб на 
нарушение специалистами ООП закона 
при осуществлении своей деятельности не 
снижается. Регулярно в  средствах массо-
вой информации освещаются дела, где 
ООП изымают детей из семей, по закону не 
относящихся к  числу неблагополучных, тог-
да как при явных признаках неблагополучия 
семьи с  детьми и  нарушении в  ней прав 
детей такая семья даже не стоит в ООП на 
учете. Почему, несмотря на принятые про-
фессиональные стандарты и регулярно ре-
ализуемые программы повышения квали-
фикации, специалисты ООП по-прежнему 
часто срабатывают непрофессионально?

По мнению автора, одной из причин, хотя 
далеко не единственной, остается низкий 
уровень юридической подготовки специа-

листов ООП. Одной из непосредственных 
причин злоупотребления полномочиями со 
стороны ООП — ​отсутствии четких требова-
ний к  компетенциям специалистов ООП, 
в том числе к необходимым для них знани-
ям, умениям и практическому опыту в сфе-
ре права. Злоупотребление полномочиями 
со стороны специалистов ООП происходит 
вследствие слабого знания ими норматив-
но-правовой базы своей деятельности. По-
ясним на практическом примере. Нередко 
суть жалоб на действия специалистов ООП 
составляет неправомерное (по  мнению 
заявителей) отобрание ребенка из семьи. 
В  соответствии с  СК РФ, основанием для 
немедленного отобрания ребенка у  ро-
дителей является непосредственная угроза 
жизни ребенка или его здоровью, но понятия 
непосредственной угрозы частное право 
не раскрывает. Следовательно, возникает 
необходимость обратиться к  нормам пу-
бличных отраслей права, в частности, к Уго-
ловному кодексу Российской Федерации, 
в соответствии с которым в отношении ре-
бенка должны быть угроза или факт совер-
шения преступления против жизни и здоро-
вья: убийства, доведения до самоубийства, 
причинения смерти по неосторожности, по-
боев, истязаний, вреда здоровью, зараже-
ния венерическим заболеванием или ВИЧ, 
неоказания помощи больному, оставления 
в опасности и т. п. Иными словами, для гра-
мотной и своевременной оценки ситуации, 
насколько основания для отобрания ребен-
ка из семьи действительно имеются, специ-
алисту ООП необходимы не просто мета-
предметные компетенции, но и  не только 
теоретические знания, но и владение навы-
ками применения соответствующих норм 
права на практике.

Обратимся теперь к  актуальной ситуа-
ции с программами подготовки специали-
стов ООП.

Специальных программ среднего про-
фессионального образования (СПО) и ба-
калавриата для подготовки специалистов 
ООП в российских вузах пока не существу-
ет. Оговоримся отдельно, что федераль-
ный государственный образовательный 
стандарт СПО по направлению подготовки 
40.02.01 «Юриспруденция» носит название 
«Право и организация социального обеспе-
чения», то есть теоретически может исполь-
зоваться для подготовки специалистов ООП, 
входящих в систему органов социальной за-
щиты населения. Но, как отмечалось выше, 
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профессиональным стандартом ««Специ-
алист органа опеки и попечительства в от-
ношении несовершеннолетних» требуется 
наличие высшего образования [7].

Таким образом, подготовка специали-
стов ООП ведется в  рамках магистерских 
программ, а  также программ дополни-
тельного профессионального образования 
(профессиональной переподготовки и  по-
вышения квалификации) на базе уже име-
ющегося высшего образования [2][8][6].

Одной из первых магистерских про-
грамм подготовки специалистов ООП яв-
ляется программа Башкирского государ-
ственного педагогического университета 
им. Акмуллы «Деятельность специалиста 
органа опеки и  попечительства» в  рамках 
направления подготовки «Психолого-педа-
гогическое образование». Среди учебных 
дисциплин, изучаемых студентами-маги-
странтами данной программы, преобла-
дают профессиональные психолого-пе-
дагогические дисциплины. В  программе 
присутствует всего одна юридическая дис-
циплина — ​«Правовое регулирование дея-
тельности органов опеки и  попечительства 
в  РФ». Дисциплина изучается два учебных 
семестра, по итогам изучения дисципли-
ны студентами сдается экзамен, однако 
общий ее объем составляет всего 108 ча-
сов, что как правило соответствует объему 
дисциплины, изучаемой в  течение одного 
учебного семестра [2], что также вызыва-
ет сомнения в  предоставлении студентам 
материала в достаточном объеме. Слабой 
стороной рабочей программы названной 
дисциплины выступает и  в  том, что понятия 
и институты разных отраслей права, приме-
няемые в работе ООП, даны в программе 
«общей массой», без разграничения пред-
мета, метода и  особенностей правового 
регулирования по разным отраслям права. 
Тем не менее, можно отметить и  сильную 
сторону представленной дисциплины, про-
являющуюся в виде отведения значительного 
внимания изучению регионального зако-
нодательства, в  данном случае законода-
тельства Республики Башкортостан. Это 
особенно полезно в свете того, что вопросы 
социальной защиты населения, в том числе 
вопросы опеки, попечительства и патрона-
жа, находятся в  совместной компетенции 
Российской Федерации и ее субъектов.

Подготовка специалистов ООП по 
программам профессиональной пере-
подготовки и  повышения квалификации 

(дополнительного профессионального об-
разования) проводится как государственны-
ми [1], [3], так и негосударственными обра-
зовательными организациями.

Например, автономной некоммерче-
ской организацией «Национальный иссле-
довательский институт дополнительного 
профессионального образования» (АНО 
«НИИДПО») реализуется программа про-
фессиональной переподготовки «Органи-
зация и  деятельность органов опеки, попе-
чительства и  патронажа с  присвоением 
квалификации «Специалист органа опеки 
и  попечительства в  отношении несовер-
шеннолетних»». Объем такой програм-
мы составляет 340 часов, то есть обучение 
проводится в течение 12 учебных недель [6]. 
В  программу переподготовки входят учеб-
ные дисциплины, по названиям пример-
но соответствующие трудовым функциям 
специалиста ООП в соответствии со Стан-
дартом. В  ходе освоения материала по 
этим дисциплинам слушатели изучают нор-
мативно-правовую базу деятельности ООП, 
однако насколько полно это возможно сде-
лать за 340 часов при условии, что правовые 
знания являются не единственными знания-
ми, которые приобретают слушатели — ​во-
прос дискуссионный.

Программы повышения квалификации 
специалистов ООП реализуются на базе 
Московского педагогического государ-
ственного университета (МПГУ). Согласно 
официальному сайту МПГУ [8], эти про-
граммы направлены на обновление име-
ющихся у специалистов ООП правовых зна-
ний, однако не понятно, где и как эти знания 
были получены специалистами впервые 
и  каков их реальный уровень на момент 
«обновления».

Исходя из сказанного выше, для повы-
шения уровня правовой подготовки специ-
алистов ООП целесообразна доработка 
профессиональных учебных программ 
с уделением в них большего внимания юри-
дическим дисциплинам (прежде всего та-
ким, как гражданское право, семейное 
право, право социального обеспечения, 
гражданский процесс, основы админи-
стративного и  уголовного права), а  также 
приоритет при устройстве на должности 
специалистов ООП кандидатов, имеющих 
специальную юридическую подготовку.
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Интегративизм как универсальный 
методологический подход для 
государственного и муниципального 
управления

Integrativism as a universal 
methodological approach for public 
administration

Аннотация. В статье поставлены проблемы т. н. «пульсации» 
т.е, чередования процессов интеграции и  дифференциации — ​
как метода исследования в науке вообще и применительно к го-
сударственному и муниципальному управлению, в особенности. 
Подведены некоторые итоги работы в  этом направлении в  по-
следние двадцать лет.

Ключевые слова. Интеграция, глобализация, единство, це-
лостность, государство, управление, самоуправление, социум, 
политика, конвергенция.

Abstract. The article deals with the problems of so-called 
«pulsation» i. e., alternation of integration and differentiation 
processes — ​as a method of research in science in General and in 
relation to University practice, in particular. Some results of work in 
this direction in the last twenty years are summed up.
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В теперь уже далеком 1999 году мы со-
вместно с  профессором Б. А. Денисо-
вым (и  под его научным руководством), 
опираясь на достижения сопредельных 
наук, сформулировали принципы ин-
тегративизма (пульсации), которым на-
меревались следовать в  научно- иссле-
довательской деятельности. С  тех пор 
работа не прерывалась. Были и  творче-
ские обсуждения, и многочисленные пу-
бликации в печати.

Неверно полагать, что явление пульса-
ции лежит на поверхности, проявляется 
прямолинейно и  всегда неуклонно. На-
против, «тарабарщина рынка», о  кото-
рой писал ещё К. Маркс, имеет место 
и в других сферах, где превалирует чело-
веческие интересы.

Механический подход губителен, ис-
тина, как правило, скрыта от неглубокого 
взгляда исследователя и выглядит как кос-
венная тенденция, а  не как абсолютный 
закон [1].

Таким образом, где-то пульсация фик-
сируется явно, где-то неявно, а где-то пока 
не обнаружена. Это либо вялотекущий, 
либо чередующийся внезапностью, про-
цесс. Её фиксации мешают многочис-
ленные обстоятельства, случайности, ко-
торых учесть практически невозможно. Вот 
почему трудно найти координату, точку по-
ложения и отсчета объекта исследования 
во времени и пространстве [6]. Но, если 
удастся её найти, то перспективы развития 
объекта становятся определенными.

***

Вначале коснемся основных принципов 
явления пульсации, напомнив читателям 
её многоплановость и многосложность.

За основу взяты концепция академи-
ка — ​биолога В. Энгельгарта об интегра-
тизме 1, а также положения видных ученых 
А. Богданова, В. Вернадского, И. Шклов-
ского, А. Опарина, И. Тамма и других.

Полагаем, что идея интегративизма 
(пульсации) применима, по сути, и прони-
зывает ткань любого научного исследова-
ния, делая его более фундаментальным.

Рассуждения в  заданном русле, ко-
нечно же, не обходят стороной экономи-
ческую теорию, позволяют ей не утонуть 
1 Так он назвал эту концепцию

в мелочности и убогом практицизме, чем 
несомненно больны современные эконо-
мические (и  околоэкономические) дис-
циплины, ориентированные всецело на 
«экономикс».

Основные постулаты интегративизма: 
целостность, сложность, противоречи-
вость, динамичность, системность, ком-
плексность и  т. д. [6]. Eсли приняты на во-
оружение, то богатство фактического 
и  аналитического материала будет пре-
парировано в интересах достижения пре-
дельной достоверности.

Сказанное проявляется и при изучении 
живой и неживой природы и, конечно, об-
щества, его организации и  управления. 
Наблюдается чередование во времени 
и  в  пространстве, сближение и  оттор-
жение различных объектов (элементов), 
до тех пор, пока не будет создана (сти-
хийно или сознательно) более сложная 
система. Элементы генерируются либо 
постепенно, эволюционно, либо скачко-
образно, революционно. Движение раз-
личимо по степеням. Вначале констатиру-
ется лишь простое сближение объектов; 
далее — ​слабая степень их взаимозависи-
мости; наконец, — ​относительное тожде-
ство уже трудноразличимых в отдельности 
элементов. Вот это и  будет наибольшая 
степень интеграции.

Возникает новое единство, целостность, 
слияние, сращивание, поглощение.

При этом надо иметь в виду, что суще-
ствуют стимулирующие, возбуждающие 
средства процесса, равно как и регрес-
сивные, тормозящие развитие.

В процессе интеграции взаимодей-
ствуют части и  целое. При поглощении 
частей целым обычно происходит дегра-
дация признаков ранее присущих частям 
[6]. Взамен, как бы в  порядке компенса-
ции, появляются новые признаки отныне 
свойственные возникшему целому (един-
ству). Но на этом процесс интеграции 
отнюдь не заканчивается. Внутри каждого 
объекта происходит постепенное нако-
пление неких разрушительных тенденций, 
лимитируемых каждый раз присущей ме-
рой энтропии. Если же мера энтропии 
не преодолена, приходит время, когда 
становится неизбежным распад целого 
на отдельные части. Однако эти «новые» 
части, теперь не совсем такие, какими 
они были прежде. Ныне они обогащены 
качествами приобретенными в  тот пери-
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од, когда они пребывали в состоянии «ста-
рого» единства (целого).

Процессы сближения и  отторжения 
никогда не кончаются. Пульсация неиз-
бежна! Объективен новый виток, движение 
идёт по спирали устремлённой в  беско-
нечность [9]. Ничего не исчезает (как ма-
терия), а  всякий раз насыщается новым 
содержанием.

Таков универсальный кардинальный 
принцип интегративизма, положенный 
нами в основу исследовательской рабо-
ты вообще.

Наши предыдущие публикации ил-
люстрировались многочисленными при-
мерами из разных сфер. Приводились 
неопровержимые факты процессов во 
Вселенной и в Солнечной системе, исто-
рии Земли и её ископаемой фауне, мо-
лекулярные процессы в  неживой приро-
де, закономерности живых организмов на 
основе теории В. Вернадского о ноосфе-
ре, создание общественного человека, 
закономерности семьи и многое другое.

Упор, естественно, нами делался на 
экономических и  политических аспектах 
бытия и их производных.

В данной статье, прежде всего, остано-
вимся на общемировых аспектах. Явным 
подтверждением движения по спирали, 
возвратом к исходному, всякий раз внеш-
не непохожему, обогащенного опытом, 
мы видим, скажем, на примере истории 
самых разнообразных стран.

Так на протяжении веков Российское 
государство, то возникало, развивалось, 
то увядало, скатывалось в небытие, в сму-
ту, снова возрождалось и так далее. И каж-
дый раз, как бы по синусоиде, возвраща-
лось «на круги своя», но в новом облике, 
качестве, вобрав опыт предыдущего су-
ществования. От киевско — ​новгородско-
го — ​к московскому царству, от империи 
Романовых, к Союзу социалистических го-
сударств (т. н. «Красный проект»).

И, наконец, нынешняя Россия с  нео-
бозримыми перспективами… движимая 
державной идеей.

Похожие геопроцессы происходили во 
всём мире, в разное время и при различ-
ных условиях.

Центробежные и  центростремитель-
ные силы, взаимодействуя в  новом обли-
чье, не должны заслонить своеобразием 
общие закономерности, которым мы 
на этом этапе исследования, отдаём 

предпочтение 2.
В этом отношении показательна так-

же история создания, возвышения и краха 
Римской империи. Аналогично — ​Великой 
британской империи и некоторых иных.

Да и  в  рамках отдельных государств 
или интеграционных союзов государств, 
наблюдаем трения, конфликты, борьбу 
сепаратистских и  объединительных сил, 
что, конечно же, подтверждает диалекти-
ческий тезис о  единстве противополож-
ностей. Отсюда, с большей или меньшей 
долей уверенности, возможно, предска-
зать прочность или слабость интегра-
ции вплоть до её разрушения и распада 
(с тем, чтобы когда-нибудь вновь вернуться 
к практике объединения).

Вполне вписывается в идею пульсации 
две рядом стоящие категории. Это управ-
ление и  самоуправление, т. е. внешнее 
воздействие и  саморегулирование [15]. 
Они сосуществуют во взаимодействии 
и  взаимообусловленности, создавая 
сложное единство, зависящее друг от 
друга. Их взаимовлияние динамично. То 
преобладает одна из них, то другая, в за-
висимости от конкретной ситуации.

Управление (организация, регулиро-
вание, придание объекту наиболее це-
лесообразной формы) довлеет и как ка-
тегория в  широком смысле и  как метод 
в узком понимании.

Самоуправление, в  свою очередь, 
это рационализация изнутри объекта, по 
собственным импульсам. Аналогичные 
процессы, несомненно, проявляются 
в  рамках государственного управления 
и в масштабах муниципалитета. Государ-
ственное воздействие то увеличивается, 
приобретая иной раз характер диктата, 
то ослабляется, когда в экономике прева-
лирует элементы рыночного саморегули-
рования. В рамках муниципальной власти 
нетрудно видеть то же самое. Муниципа-
литет сам по себе есть некое государ-
ство, почти со всеми его функциями, чис-
ло которых и  сфера влияния зависит от 
конкретных условий [15].

Подобное наблюдаем в  каждой кле-
точке социума.

Сколько и  каких вопросов решает 
центр, а  сколько — ​периферия, от этого 
зависит облик любого структурного звена 
в целом. Рамки здесь подвижны и зависят 

2 Что нисколько не противоречит расхожему мнению, что 
специфичность для науки важнее. Смотря, какой науки?
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от компетентности участников и от общих 
условий существования организации, 
в том числе от его размера.

Со временем соотношения компе-
тенций меняется (и не один раз) и, всякий 
раз мы имеем иной облик целого, обо-
гащенный позитивным и  отрицательным 
опытом. С другой стороны, сама органи-
зация, в силу возможностей, может стать 
объектом самоуправлении, акцент, та-
ким образом, смещается в  сторону со-
отношения больших или малых объектов 
и величин.

Самоуправление отнюдь не дарует-
ся свыше (как это может показаться). 
Оно вызревает имманентно обстоятель-
ствам, возвышается и  деградирует само 
по себе. И в названной сфере пульсация 
происходит вполне объективно, иной раз 
независимо от воли участников. Более 
того, каждая из подсистем может насы-
щаться новым содержанием.

Идеи пульсации просматриваются 
практически во всех сферах социума, 
в том числе и в области политики [9].

Так, например, во времени пульсируют 
школы фритредерства и  протекциониз-
ма. То одна из них превалирует, то дру-
гая. Наблюдается также их совместное 
существование. В  этом единстве проти-
воположностей возможен и возврат к ис-
ходным принципам употребляемым ряд 
веков назад.

Что такое т. н. американские санк-
ции, как не грубое насилие феодально-
го типа? Откат и движение вперёд и «всё 
опять повторится сначала», но на новом 
витке исторической судьбы.

Ещё более привлекательным представ-
ляется применение чередования интегра-
ции и  дифференциации к  проблемам 
т. н. конвергенции или синтеза обществен-
но-экономических систем. Об этом не-
сколько подробнее.

В чём смысл концепции конвергенции? 
В том, что в процессе исторического раз-
вития разные социальные системы сбли-
жаются, приобретают позитивные черты, 
подчерпнутые из этих различий и отбрасы-
вают, соответственно, отрицательные.

Эта концепция, конечно, привлека-
тельна, ибо в процессе конвергенции не 
будет мировых и  гражданских войн и  че-
ловечество, наконец, обретёт покой и ста-
бильность. Однако не ясно, каким путём 
подобное произойдёт? Механическим 

или каком-либо иным? Концепция явно 
страдает метафизикой, игнорируя анта-
гонистические противоречия, коренящие-
ся в различных системах. Что преоблада-
ет на деле — ​общность или особенности? 
Ответа пока нет. Но, если посмотреть на 
проблему в ракурсе пульсации, то обна-
ружится следующее.

Отдельные черты и  система в  целом 
подвержена трансформации и  превра-
щения могут коренным образом преоб-
разовать и части системы, а саму её. Речь 
пойдёт о  социализации, обобществле-
нии — ​неизбежных процессов видоизме-
нения. Возврат к старому возможен, но он 
спорадичен, непостоянен, неустойчив.

Синусоида пульсации не прямолиней-
на, не проста, а  прерывиста и  непред-
сказуема, что чрезвычайно усложняет на-
учный анализ и возможность предвидения.

Кроме того, почему-то считают, что кон-
вергенция происходит в русле взаимодей-
ствия только двух систем. Их на самом 
деле множество. Почему вне рассмотре-
ния остаётся т. н. «азиатский способ про-
изводства» имеющий многовековую исто-
рическую традицию?

По нашему мнению, если «бракосо-
четание» систем и состоится, новая общ-
ность впитает в  себя всё ценное создан-
ное человечеством, без изъятия.

Как предвидели классики, только по-
сле этого начнётся подлинная история, 
развивающаяся на собственном базисе. 
Но и тогда процесс интеграции и диффе-
ренциации, конечно же, не остановится. 
Однако, какую окраску он приобретает, 
остаётся за пределами воображения.

Жизнь богаче любых формул, концеп-
ций и  моделей, постулат пульсации не 
может охватить всё богатство материи 
в  её разнообразии. Но он организует 
мышление исследователя, делает его бо-
лее логичным и достоверным.

***

Концепция интегративизма приме-
нялась нами ранее в  основном к  тем 
постулатам политической экономии, 
которые были тогда в  центре нашего 
внимания: будь то соотношение разных 
видов и аспектов капитала, процесс гло-
бализации, экономическое воздействие 
государства в  современных условиях 
(в  рамках научной проблемной группы 
кафедры, история которой простирается 
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намного дальше и  заслуживает особого 
рассмотрения).

Время показало, а  события подтвер-
дили, жизненность нашей позиции и вос-
требованность идей. За концепцией ин-
тегративизма большое будущее. Более 
того всё отчетливее прояснилась уни-
версальность интегративизма, развитие 
объектов по спирали в самых различных 
сферах бытия.

Вместе с  тем есть потребность кон-
кретизации и уточнения ряда положений, 

обновление авторской позиции, более 
тесная увязка с  научным направлением 
института государственного управления 
и права.

Предлагаемая статья — ​очерк носит 
постановочный характер, т. е. рассма-
триваемые проблемы не решаются в за-
конченном виде (а  это и  невозможно), 
а  предполагается их более полное рас-
крытие в дальнейшее.
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