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ВВЕДЕНИЕ

В условиях санкций и внешнеполитических вызовов 
для нивелирования возникающих глобальных конкурентных 
рисков Россия нуждается в новой стратегии экономиче-
ского развития, основные принципы которой определены 
Указом Президента РФ от 7 мая 2018 г. «О национальных 
целях и стратегических задачах развития РФ на период до 
2024 г.». Важнейшим условием реализации стратегических 
задач развития страны является повышение эффективности 
и качества государственного управления, что требует синтеза 
новых управленческих подходов, соответствующих институ-
циональных преобразований, динамичных изменений в фор-
мах, механизмах и технологиях государственного управления. 

Одним из драйверов повышения качества государствен-
ного управления должно стать внедрение цифровых техноло-
гий и платформенных решений в систему государственного 
управления и оказания государственных услуг. В соответствии 
с приоритетными целями и задачами развития страны до 
2024 года государственная программа «Цифровая экономи-
ка Российской Федерации» приобрела статус национальной 
программы (проекта), которая включает шесть направле-
ний, в том числе цифровое государственное управление. Для 
успешной реализации данной программы необходимо обе-
спечить лидирующее положение страны в исследованиях и 
разработках, внедрении инновационной продукции, создать 
систему подготовки отвечающих современным цифровым 
требованиям управленческих кадров. 
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 В свою очередь, развитие цифровой экономики харак-
теризуется активными институциональными преобразова-
ниями в сфере государственного управления, что приводит к 
возникновению противоречий при взаимодействии новых и 
действующих институтов, к обострению институциональных 
рисков, связанных с неэффективностью ранее проведенных 
реформ управления государственным имуществом, публич-
ными закупками, компаниями с государственным участием. 
Основной вызов заключается в снижении качества государ-
ственного управления при исчерпанности потенциала дей-
ствующей модели регулирования.

Перечисленные выше проблемы нашли отражение в 
научных статьях настоящего сборника. Авторы анализируют 
состояние и проблемы государственного управления, форму-
лируют приоритеты и задачи для повышения его эффектив-
ности, исследуют институциональные аспекты повышения 
качества управления государственным имуществом, публич-
ными закупками, компаниями с государственным участием. 
Рассматриваются проблемы эффективности государствен-
ных программ как инструмента управления федеральным 
имуществом, перспективы развития проектного подхода в 
сфере государственного управления. Особое внимание уде-
лено вопросам совершенствования механизмов интеграции 
инвестиционных ресурсов государства и частного бизнеса для 
обеспечения реализации национальных целей и стратегиче-
ских задач, стоящих перед нашей страной. 

Настоящий сборник подготовлен сотрудниками Центра 
исследования проблем государственного управления эконо-
микой Института экономики РАН в рамках исследований, 
осуществляемых в соответствии с плановой бюджетной НИР 
на 2019год.
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ЦИФРОВИЗАЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ КАК НОВЫЙ ЭТАП 

ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫХ РЕФОРМ

Аннотация. В статье рассматриваются проблемы 
институциональных изменений в сфере государственного 
управления в контексте реализации национальной програм-
мы «Цифровая экономика». Анализируются результаты и 
барьеры цифровизации государственного управления как 
ключевого направления современного этапа институциональ-
ных реформ. Обосновывается вывод о том, что использование 
цифровых технологий и создание единых цифровых инфор-
мационных платформ формируют условия для достижения 
нового качества государственного управления. Показывается, 
что развитие цифровых технологий создает базовые предпо-
сылки для перехода к модели транспарентного публичного 
управления, предполагающей формирование объединенного 
цифрового правительства, способного комплексно решать 
стратегические задачи развития страны.

Ключевые слова: институты государственного управ-
ления, цифровые технологии, национальные проекты, инсти-
туциональная реформа, качество управления, стратегия раз-
вития.
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Новый вектор развития страны, основные приорите-
ты которого определены Указом Президента РФ от 7 мая 
2018 г. «О национальных целях и стратегических задачах 
развития РФ на период до 2024 г.» [1] предполагает решение 
экономических, социальных, экологических задач в услови-
ях современных глобальных технологических вызовов. Для 
достижения стратегических приоритетов Правительство РФ 
разработало национальные проекты (программы) по сле-
дующим ключевым направлениям развития: человеческий 
капитал; комфортная среда для жизни; экономический рост. 
По прогнозу правительства, бюджет 12 национальных про-
ектов до 2024 года составит 25,7 трлн руб. и будет включать 
средства как федерального, региональных бюджетов, так и 
внебюджетных фондов [2]. 

Очевидно, что решение поставленных масштабных задач 
требует от системы государственного управления новых под-
ходов, соответствующих управленческих решений, преодоле-
ния системных проблем, повышения эффективности выпол-
нения государственных функций. 

Одним из драйверов повышения эффективности и каче-
ства государственного управления должно стать внедрение 
цифровых технологий и платформенных решений в сферу 
государственного управления и оказания государственных 
услуг. Как отмечают эксперты ВЭФ [3], цифровые техноло-
гии неизбежно окажут серьезное влияние на глобальное 
развитие – как положительное, так и отрицательное. При 
этом степень, до которой положительное влияние можно 
максимизировать, а негативное влияние – смягчить, во мно-
гом зависит от качества государственного управления, в том 
числе правил, норм, стандартов, стимулов и институтов, кото-
рые определяют развитие цифровой экономики.

Цифровизация государственного управления: 
приоритеты и результаты 

В настоящее время Россия не входит в группу лидеров 
развития цифровой экономики, ее доля в ВВП составляет 
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около 2% , что в 2–3 раза ниже, чем у стран-лидеров. Однако 
уже сейчас заметен и ряд положительных тенденций, напри-
мер, вклад цифровой экономики в ВВП вырос с 1,5 трлн руб. 
в 2015 г. до 1,8 трлн руб. в 2017г. [4, С. 4–5]. Проблемы фор-
мирования институциональных основ и цифровой среды для 
повышения эффективности и конкурентоспособности эконо-
мики находятся в фокусе внимания российских органов госу-
дарственного управления. В соотв етствии с приоритетными 
целями и задачами развития страны до 2024 года разработана 
программа «Цифровая экономика Российской Федерации», 
которая приобрела статус национального проекта (програм-
мы) с планируемым объемом финансирования свыше 1,6 
трлн руб. (рис.1).

Основными целями и индикаторами реализации проек-
та являются:

увеличение внутренних затрат на развитие цифровой 
экономики за счет всех источников (по доле в ВВП) не менее 
чем в 3 раза по сравнению с 2017 г.;

создание устойчивой и безопасной информацион-
но-телекоммуникационной инфраструктуры высокоскорост-
ной передачи, обработки и хранения больших объемов дан-
ных, доступной для всех организаций и домохозяйств;

использование преимущественно отечественного про-
граммного обеспечения государственными органами, органа-
ми местного самоуправления и организациями.

Национальный проект включает шесть направлений 
(федеральных программ), в том числе цифровое государствен-
ное управление (рис. 1). 

Следует отметить, что начало процесса цифровизации 
государственного управления в нашей стране связано, во-пер-
вых, с принятием в 2008 г. Стратегии развития информаци-
онного общества, обозначившей цель, задачи, принципы и 
основные направления государственной политики в области 
использования и развития информационных и телекоммуни-
кационных технологий, и, во-вторых, с утверждением в 2010  г. 
государственной программы «Информационное общество 
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(2011–2020 гг.)», направленной на создание целостной и 
эффективной системы использования информационных тех-
нологий, в том числе в сфере государственного управления 
(подпрограмма «Информационное государство»). 

Нормативное регулирование 
цифровой среды

Информационная инфраструктура

Кадры для цифровой экономики

Информационная безопасность

Цифровые технологии

Цифровое государственное 
управление

 

Источник: [2].
Рис. 1. Бюджет национального проекта «Цифровая экономика» 

За прошедший период наша страна достигла опреде-
ленного прогресса в реализации государственной программы 
«Информационное общество», в первую очередь в создании 
электронного правительства, системы электронного доку-
ментооборота и предоставлении государственных и муни-
ципальных услуг в электронной форме. Получили развитие 
многофункциональные центры и Единый портал госуслуг 
(ЕПГУ), началось формирование системы межведомствен-
ного электронного взаимодействия базовых государственных 
информационных ресурсов (национальных баз данных). По 
оценке Минэкономразвития РФ, уровень удовлетворения 
граждан качеством предоставляемых государственных услуг 
достиг в 2017 г. 86,4% [5]. 

Наиболее авторитетным международным показателем, 
оценивающим уровень и качество развития электронно-
го правительства, является Индекс развития электронного 
правительства Организации Объединенных Наций (T he UN 
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Global E-Government Development Index), который разраба-
тывается раз в два года для 193 стран–членов ООН. В 2016 
г. индикатор развития российского электронного правитель-
ства оценивался ООН как высокий, при этом у 29 стран-ли-
деров индикатор развития электронного правительства имел 
показатель «очень высокий». В 2018 г.   Россия впервые вошла 
в группу стран с «очень высоким» (VeryHigh) индексом раз-
вития электронного правительства – более 0,75 при макси-
мальном значении (табл. 1). 

Как следует из представленных в таблице данных, впе-
реди России (показатель EGDI составил 0,7969) в рейтинге 
находятся такие страны, как Испания (17-е), Германия (12-е), 
США (11-е) , а возглавляет рейтинг Дания.

Таблица 1. Индекс развития электронного правительства 
По  зи ция Изменение

позиции
2018/2016

Страна
EGDI

Уровень 
развития

E-Government 
Development
Index (EGDI)

Онлайн 
сервисы

ИКТ 
инфра-

структура

Человеческий
капитал

1 +8 Дания Очень высокий 0,915 1 0,7978 0,9472
2 - Австралия Очень высокий 0,9053 0,9722 0,7436 1
3 - Республика 

Корея
Очень высокий 0,901 0,9792 0,8496 0,8743

4 -3 Великобритания Очень высокий 0,8999 0,9792 0,8004 0,92
5 +1 Швеция Очень высокий 0,8882 0,9444 0,7835 0,9366
6 -1 Финляндия Очень высокий 0,8815 0,9653 0,7284 0,9509
7 -3 Сингапур Очень высокий 0,8812 0,9861 0,8019 0,8557
8 - Новая Зеландия Очень высокий 0,8806 0,9514 0,7455 0,945
9 +1 Франция Очень высокий 0,879 0,9792 0,7979 0,8598

10 +1 Япония Очень высокий 0,8783 0,9514 0,8406 0,8428
11 +1 США Очень высокий 0,8769 0,9861 0,7564 0,8883
12 +3 Германия Очень высокий 0,8765 0,9306 0,7952 0,9036
13 -6 Нидерланды Очень высокий 0,8757 0,9306 0,7758 0,9206
14 +4 Норвегия Очень высокий 0,8557 0,9514 0,7131 0,9025
15 +13 Швейцария Очень высокий 0,852 0,8472 0,8428 0,866
16 -3 Эстония Очень высокий 0,8486 0,9028 0,7613 0,8818
17 - Испания Очень высокий 0,8415 0,9375 0,6986 0,8885
18 +7 Люксембург Очень высокий 0,8334 0,9236 0,7964 0,7803
19 +8 Исландия Очень высокий 0,8316 0,7292 0,8292 0,9365
20 -4 Австрия Очень высокий 0,8301 0,8681 0,7716 0,8505

…
32 +3 Россия Очень высокий 0,7969 0,9167 0,6219 0,8522

Источник: составлено автором по [6]. 
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Россия поднялась с 34 на 23 место в группе стран с наибо-
лее высоким уровнем вовлеченности граждан (E-Participation, 
электронное участие). Здесь государства-участники ранжиру-
ются по уровню участия граждан в управлении и принятии 
государственных решений с использованием ИКТ. Кроме 
того, Россия укрепила позиции в рейтинге телекоммуника-
ционной инфраструктуры, набрав в 2018 году 0,6219 балла 
против 0,6091 двумя годами ранее [6].

Следует отметить, что рамках исследования ООН в 2018 
году впервые оценивался и уровень развития электронного 
правительства в крупных городах. Индекс был составлен на 
основе данных по 40 городам, как следует из данных табл. 2, 
первое место в рейтинге заняла Москва, опередив Лондон и 
Париж (4-е), Нью-Йорк (14-е), Кейптаун и Таллин, которые 
стали вторым и третьим соответственно.

Таблица 2. Индекс электронного правительства в крупных городах
Позиция Город Общий 

показатель
Технологический 

показатель
Контентный 
показатель

Показатель 
представления 

услуг

Показатель 
участия 

и вовлеченности 
жителей

1 Москва 55 10 26 11 9
2 Кейптаун 53 10 26 11 7
2 Таллин 53 11 26 12 5
4 Лондон 51 10 25 11 6
4 Париж 51 11 24 8 9
6 Сидней 50 11 21 12 7
7 Амстердам 49 9 25 10 6
7 Сеул 49 11 25 6 8
9 Рим 48 11 25 8 5
9 Варшава 48 11 25 7 6

11 Хельсинки 47 10 24 7 7
11 Стамбул 47 6 24 12 6
11 Шанхай 47 10 24 5 9
14 Мадрид 46 10 22 8 7
14 Нью-Йорк 46 10 21 10 6

Источник: составлено автором по [6].

Оценка работы электронного правительства в городах 
проводилась по техническим аспектам, информационному 
наполнению местных сайтов госуслуг, а также по использо-
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ванию электронных сервисов и инициатив, направленных 
на привлечение граждан к таким услугам. Всего было задей-
ствовано 60 различных показателей. Среди них — простота 
работы с порталом, скорость загрузки страниц, доступность 
сервисов на мобильных устройствах, механизм внутреннего 
поиска и индивидуальная настройка портала. Москва вошла в 
группу городов с «очень высокой» развитостью онлайн-серви-
сов в области электронного правительства.

Как показывает мировая практика, электронное пра-
вительство вносит значительный вклад в повышение эффек-
тивности государственного управления. Проведенный интер-
нет-предпринимателем Мартой Лэйн Фокс обзор электрон-
ных услуг правительства Великобритании показал, что пере-
вод на цифровые каналы 30% контактов «фронт-офиса», 
занимающегося оказанием государственных услуг, даст вало-
вую годовую экономию свыше 1,3 млрд фунтов стерлингов, 
при этом перевод на цифровой канал 50% контактов может 
увеличить эту экономию до 2,2 млрд фунтов стерлингов [7].

В настоящее время можно говорить о переходе к новому 
этапу трансформации институтов государственного управле-
ния – формированию и развитию «цифрового правитель-
ства», со следующими основными принципами и элемента-
ми архитектуры цифрового правительства. 

Основные принципы предоставления услуг цифрового 
правительства:

  цифровые по умолчанию;
  платформонезависимость и ориентация на мобильные 
устройства;

  проектирование услуг, ориентированное на пользова-
теля;

  цифровые от начала до конца;
  правительство как платформа.

Основные элементы цифрового правительства:
  единый портал;
  единые данные для совместного использования в госу-
дарственном секторе;
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  межведомственные сервисы для совместного исполь-
зования;

  государственная инфраструктура совместного исполь-
зования;

  улучшенные сенсорные сети и аналитика;
  кибербезопасность и конфиденциальность.

Указанные принципы нашли отражение в националь-
ном проекте «Цифровая экономика Российской Федера-
ции», в том числе в рамках утвержденных целей и задач для 
федеральных программ, входящих в данный проект. Напри-
мер, предусмотрена разработка и введение в эксплуатацию 
государственной информационной системы «Федеральный 
портал пространственных данных», организация межведом-
ственного электронного документооборота с применением 
электронной подписи для деятельности федеральных и реги-
ональных ОИВ, подключение всех органов государственной 
власти и органов местного самоуправления к сети Интернет. 
Также планируется создание единой платформы для обмена 
информацией между государством, гражданами, коммер-
ческими и некоммерческими организациями, разработка и 
утверждение национальных стандартов обработки массивов 
больших данных.

Следует отметить, что в российской экономике за послед-
ние несколько лет созданы цифровые платформы федераль-
ного и регионального уровня, которые сопоставимы с ана-
логичными платформами в ведущих странах. Так, с 2009 г. 
работает Единый портал государственных и муниципальных 
услуг (ЕПГУ), на котором размещается информация, формы 
заявок и через который проводятся платежи. В 2015 г. ЕПГУ 
был интегрирован с Единой системой идентификации и 
аутентификации (ЕСИА). Необходимо сказать и об Единой 
информационной системе публичных закупок – созданном 
федеральном портале государственных закупок и закупок 
компаний государственного сектора экономики, где в элек-
тронной форме представлена публичная информация о раз-
личных этапах закупок государственных и муниципальных 
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органов, государственных компаний, реализации государ-
ственных контрактов и показателях эффективности расходо-
вания бюджетных средств. В 2018 г. в этой информационной 
системе (официальный единый портал zakupki.gov.ru) было 
размещено около 3 млн извещений о закупках на сумму более 
7,2 трлн рублей. 

Таким образом, формирование электронного прави-
тельства и переход к цифровому в нашей стране стало воз-
можным благодаря широкому распространению информа-
ционно-коммуникационных технологий в сфере оказания 
государственных услуг. Однако данные процессы связаны со 
значительными преобразованиями и соответственно возни-
кающими рисками как технологического, так и институцио-
нального характера. 

Институциональные ограничения 
цифровых преобразований 

в сфере государственного управления
Обобщение и классификация рисков в цифровой эко-

номике является актуальной темой современных научных 
публикаций (см., напр., [8–10]). Предметом комплексного 
анализа в плане изучения источников их проявления, воз-
можностей оценки, способов минимизации степени влияния 
выступают в первую очередь глобальные технологические и 
социально-экономические риски. Однако риски, возникаю-
щие в связи с соответствующими институциональными пре-
образованиями, остаются практически вне поля зрения науч-
ных исследователей, в том числе институциональные риски, 
обусловленные сложностью и противоречивостью процесса 
цифровизации институтов государственного управления. 

Под институциональными рисками понимается «веро-
ятность невыполнения согласовательных и интегрирующих 
функций институциональной системы» [11] в контексте про-
исходящих процессов трансформации модели государствен-
ного управления. Реализация данных рисков может про-
являться в снижении упорядоченности и эффективности 
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функционирования системы государственного управления, 
что имеет стратегическое значение для экономической безо-
пасности и развития страны. 

Ка к показало проведенное исследование, внедрение циф-
ровых технологий и платформенных решений в систему госу-
дарственного управления и оказания государственных услуг 
создает предпосылки для развития новых институциональ-
ных форм, обеспечивающих повышение его эффективности и 
качества. Однако, по нашему мнению, успешная реализация 
программы цифровизации государственного управления воз-
можна только при условии достижения консенсуса в опреде-
лении стратегических целей выбранной обществом модели 
социально-экономического развития, базирующейся на фун-
даментальном понимании роли, задач и функций системы 
государственного управления в современной цифровой эко-
номике. 

В силу незавершенности и неэффективности ранее про-
водимых институциональных реформ (административная 
реформа, реформа госслужбы и т.д.) существующие дисфунк-
ции [8] в сфере государственного управления выступают в 
качестве фундаментальных институциональных рисков, име-
ющих стратегический характер, так как они влияют на меха-
низмы целеполагания, определения задач и институциональ-
ных принципов цифровизации государственного управления.

Данные институциональные риски связаны прежде 
всего с сопротивлением цифровой трансформации со сто-
роны существующих управленческих структур, отсутствием 
внутренней поддержки изменений на уровне среднего управ-
ленческого звена. Вероятность данных рисков и степень их 
возможного влияния на формирование цифровой экономики 
оцениваются специалистами Центра стратегических разра-
боток (ЦСР) как высокие [12].

К этой группе рисков следует отнести и риски, связанные 
с имеющимся нарушением соотношения между принци-
пами и целеполаганием государственного регулирования и 
сущностью реальных экономических отношений. Особенно 
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остро риски, связанные с приоритетом регламентированного 
процедурного подхода и контроля ради контроля, проявляют-
ся в сфере управления государственным сектором экономики 
и публичными закупками.

Формирование электронного правительства и переход 
к цифровому в нашей стране стало возможным благодаря 
широкому распространению информационно-коммуника-
ционных технологий в сфере оказания государственных услуг. 
В то же время одним из существенных барьеров развития 
является отставание институциональных изменений от 
технологических. 

Во-первых, отсутствует необходимая законодательная 
база, что является одним из основных институциональных 
ограничений развития цифровых технологий в сфере госу-
дарственного управления. Данный институциональный риск 
возникает в связи с медленной разработкой соответствующей 
нормативной базы, несвоевременной корректировкой суще-
ствующих и (или) принятием новых нормативных актов, в 
том числе определяющих принципиальную возможность 
использования тех или иных технологий. Для оптимизации 
указанного риска в рамках программы «Цифровая эконо-
мика» предусматривается подготовка значительного пакета 
поправок к действующим нормативно-правовым актам.

Во-вторых, в настоящее время отсутствует полноценное 
взаимодействие между существующими элементами инфра-
структуры электронного правительства, что в значительной 
мере является результатом преобразования управленческих 
процедур на базе имеющихся административных регламен-
тов, которые сохраняют ряд этапов традиционных бумажных 
способов предоставления государственных услуг. При этом, 
по оценке экспертов НИУ ВШЭ, со времени вступления в 
действие ст. 6 Федерального закона № 210-ФЗ от 27.07.2010  г. 
«Об организации предоставления государственных и муни-
ципальных услуг» , в соответствии с которой все органы, 
предоставляющие государственные и муниципальные услуги, 
обязаны иметь утвержденные для данных услуг регламенты, 



21

«каждый рабочий день принимается по 385 актов об утверж-
дении административных регламентов по всей стране» [13, 
С.  9]. В тоже время не все административные регламенты 
вовремя пересматриваются и поэтому могут содержать уста-
ревшие правовые нормы, которые не соответствуют совре-
менным цифровым преобразованиям. 

При этом цифровизацию системы государственного 
управления следует рассматривать в двух ключевых аспектах, 
а именно собственно процесс цифровизации реализации 
государственных функций и полномочий и процесс цифровой 
трансформации институтов государственного управления.

 Под цифровизацией реализации государственных функ-
ций и полномочий предлагается понимать использование 
цифровых технологий при производстве и оказании госу-
дарственных услуг. В такой логике формирование и развитие 
институциональной основы регулирования процесса цифро-
визации системы государственного управления следует рас-
сматривать в контексте разработки общей законодательной 
базы цифровизации экономики. 

В свою очередь, под цифровой трансформацией государ-
ственного управления предлагается понимать более слож-
ный и длительный процесс эволюции институтов, содержа-
ния, функций, концепций, и даже парадигм, государствен-
ного управления. Этот процесс, с одной стороны, является 
ответом на современные вызовы происходящей цифровой 
революции, а с другой стороны – характеризуется своими 
собственными рисками, которые также необходимо при-
нимать во внимание. В данном контексте формирование и 
развитие нормативно-правовой базы цифровизации систе-
мы государственного управления должно быть направлено 
на создание институциональных условий для эффектив-
ного использования цифровых технологий и управления 
возникающими соответствующими рисками, в том числе 
посредством предотвращения наступления неблагоприятно-
го события или минимизации негативных последствий его 
наступления. 
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В качестве необходимых мер для нивелирования возни-
кающих рисков и ограничений при проведении современных 
институциональных реформ, направленных на формирова-
ние соответствующей правовой базы цифровизации госу-
дарственного управления, представляется целесообразным 
выделить следующие (более подробно данные проблемы рас-
сматривались нами ранее в публикациях [ 14, 15]).

Внедрение в систему государственного управления 
принципа опережающего регулирования, т.е. регулирования, 
направленного на выявление возникающих проблем и рисков.

Данный принцип может быть реализован на основе 
тиражирования инструмента так называемых «регулятор-
ных песочниц», т.е. пилотных проектов (для определенных 
территорий, функций, видов деятельности), где вводятся 
в действие новое законодательное регулирование для раз-
вития и внедрения цифровых технологий, происходящее 
под наблюдением регуляторов с целью объективной оценки 
возникающих возможностей, проблем и рисков. Принятие 
федеральный закона, регламентирующего вопросы создания 
и функционирования особых правовых режимов в условиях 
цифровой экономики («регуляторных песочниц») предусмо-
трено Национальным проектом «Цифровая экономика».

Разработка и внедрение в систему государственного 
управления эффективных механизмов обратной связи, когда 
проблемы и риски, возникающие в связи с развитием цифро-
вых технологий, приводят к соответствующему изменению 
нормативно-правового регулирования.

Одной из ключевых проблем повышения качества 
государственного управления является отсутствие достовер-
ной и точной статистической информации о реальном поло-
жении дел.  

В этой связи одной из актуальных задач является раз-
работка законодательной основы для формирования инте-
грированной информационной статистической системы, 
объединяющей государственные статистические данные. 
В рамках национального проекта планируется создание еди-
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ной платформы для обмена информацией между государством, 
бизнесом и гражданами, разработка национальных стандартов 
обработки массивов больших данных, введение в эксплуата-
цию государственной информационной системы «Федераль-
ный портал пространственных данных». Однако речь не идет 
об информационной системе, интегрирующей статистические 
данные, а создание системы статистической информации пред-
полагает актуализацию методологических подходов и стати-
стических классификаторов, разработку адекватных подходов 
к оценке «цифрового вклада» в производство и потребление. 

* * *
Текущее десятилетие нынешнего века является перио-

дом формирования и реализации качественно новых вызовов 
и угроз стратегического характера, а также возникающих гео-
политических, социально-экономических, институциональ-
ных и технологических рисков при переходе к масштабному 
и активному внедрению цифровых технологий. Мировая 
экономика вступает в новый этап цифрового развития, кото-
рый характеризуется в том числе активной трансформацией 
институтов и механизмов государственного управления. 

Организация и развитие единых информационных плат-
форм, использование сквозных цифровых технологий фор-
мируют условия для достижения нового качества государ-
ственного управления на основе горизонтальной интеграции 
и эффективного взаимодействия государственных органов 
на различных уровнях исполнительной власти. Методология 
формирования цифрового правительства, по своей сути, соз-
дает предпосылки для развития стратегического планирова-
ния на базе межведомственных цифровых информационных 
платформ. Таким образом, речь идет о создании условий для 
трансформации институтов государственного управления в 
сторону модели публичного управления, предполагающей 
формирование объединенного цифрового правительства, спо-
собного на принципах транспарентности и партнерства ком-
плексно решать макроэкономические задачи стратегического 
развития страны. 
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Аннотация: Ведущая роль науки, обозначенная в Стра-
тегии научно-технологического развития Российской Феде-
рации, и выделение национального проекта «Наука» в Указе 
Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 в качестве системо-
образующего требуют исследования научного потенциала с 
точки зрения обеспечения сферы исследований и разработок 
адекватным управленческим базисом. В статье анализируют-
ся соответствующие проблемы, связанные с необходимостью 
развития данной сферы в целях успешного ответа на постав-
ленные перед ней большие вызовы.
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Не подлежит сомнению, что ключевым фактором при 
обеспечении национального суверенитета и социально-эко-
номического развития страны служит лидирующее положе-
ние страны в исследованиях и разработках, высокий темп ос-
воения новых знаний и создания инновационной продукции. 
Особое значение в России этот тезис приобретает при реше-
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нии задач, определенных Стратегией национальной безопас-
ности Российской Федерации, Стратегией научно-технологи-
ческого развития Российской Федерации, Указом Президента 
Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204 «О нацио-
нальных целях и стратегических задачах развития Российской 
Федерации на период до 2024 года». 

Как известно, Стратегия научно-технологического раз-
вития Российской Федерации (далее – Стратегия НТР) ори-
ентирована на так называемые большие вызовы. Речь идет о 
комплексе проблем, угроз, а также возможностях, которые 
будут определять развитие не только отдельных стран, но и 
мира в целом в ближайшие десятилетия. Решение вопросов, 
возникающих в связи с данными вызовами, не может быть 
найдено в рамках привычных, стандартных подходов и ме-
тодов – для этого просто не хватит никаких природных, фи-
нансовых, кадровых и организационных ресурсов. Требуются 
принципиально новые, нестандартные подходы, которые мо-
жет предложить обществу именно научно-технологическая 
сфера. Наука и новые технологии являются важнейшими ин-
струментами для ответа на большие вызовы, создающие суще-
ственные риски для поступательного движения вперед. Клю-
чевая роль при этом в Стратегии НТР отводится российской 
фундаментальной науке, обеспечивающей получение новых 
знаний, и первоочередной задачей государства становится ее 
поддержка как системообразующего института долгосрочно-
го развития нации. В числе основных условий для достижения 
этих целей – создание условий, в том числе институциональ-
ных, для проведения исследований и разработок, соответ-
ствующих современным принципам организации научной, 
научно-технической, инновационной деятельности и лучшим 
российским и мировым практикам [1].

Одним из значимых с точки зрения научно-технологиче-
ского развития Российской Федерации больших вызовов яв-
ляются новые внешние угрозы национальной безопасности, 
обусловленные ростом международной конкуренции и кон-
фликтности, глобальной и региональной нестабильностью, 
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и усиление их взаимосвязи с внутренними угрозами нацио-
нальной безопасности1.

Для России в высшей степени важно достигать передовых 
позиций по всем стратегическим приоритетам национальной 
безопасности, среди которых есть и приоритет «наука, тех-
нологии и образование». Главная задача, которую при этом 
должна решать сфера исследований и разработок, заключает-
ся в обеспечении поступательного социально-экономического 
развития страны. Для этого требуется постоянно проводить 
мониторинг мирового уровня развития всех областей жизни, 
в первую очередь науки и технологий как основы всех прочих 
направлений развития [2, с. 82]. 

В Институте проблем развития науки РАН выработана 
следующая точка зрения: отечественная сфера исследований 
и разработок должна быть органически встроена в систему 
национальной безопасности, что предполагает разработку 
агрегированной модели ее функционирования и развития, 
ориентированной как на выявление и устранение уже име-
ющихся, так и появление потенциально возможных внутрен-
них и внешних угроз, создание условий и возможностей для 
их устранения и предотвращения на основе новых достиже-
ний науки и техники. Управленческие вопросы развития на-
уки, образования и национальной безопасности следует ре-
шать учитывая, что «эти сферы общественной деятельности 
играют не обеспечивающую, а структурообразующую роль 
в ускорении общественного прогресса и должны рассматри-
ваться в качестве базисного фундамента модернизационных 
преобразований национального хозяйства, условий жизнеде-
ятельности населения и предотвращения угроз устойчивому 
развитию страны» [3, с. 17].

Успешное решение задач национальной безопасности 
в области науки, технологий и образования, а также своев-
ременная выработка ответов на большие вызовы во многом 
зависят от стратегического планирования в части динамич-

1.   Большие вызовы перечислены в пункте 15 Стратегии научно-технологического развития 
Российской Федерации.



29

ного развития в стране национальной инновационной систе-
мы (НИС) и усиления внимания государства к фундаменталь-
ной науке. Отметим, что Стратегия НТР, являясь документом 
стратегического планирования, «основывается на фундамен-
тальной взаимосвязи со стратегией национальной безопасно-
сти Российской Федерации и стратегией социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации и взаимозависимо-
сти таких стратегий в целях научно-технологического разви-
тия Российской Федерации» [4].

В Федеральном законе «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» говорится о том, что участниками 
стратегического планирования помимо перечисленных пои-
менно государственных органов и структур являются также 
иные органы и организации в случаях, предусмотренных 
соответствующими нормативными правовыми актами [4]. 
Представляется, что Российская академия наук как организа-
ция, осуществляющая научно-методическое руководство про-
ведением научных исследований в стране и соответствующую 
экспертизу, может быть активным участником этого процес-
са, и в первую очередь в рамках формирования и реализации 
научных государственных программ и, конечно, программ 
фундаментальных научных исследований в Российской Феде-
рации на долгосрочный период.

Необходимость выявления угроз национальной безо-
пасности ставит перед наукой важнейшую задачу оценки 
степени их опасности. Требуется «создание и постоянное 
совершенствование системы индикаторов национальной без-
опасности и определение пороговых значений для каждого 
из выбранных показателей – с тем, чтобы своевременное 
предотвращение угроз не требовало излишних средств и 
при этом обеспечивало все аспекты безопасности страны» [2, 
с.  82]. Это сложная и кропотливая исследовательская рабо-
та, поскольку современные угрозы, и прежде всего в соци-
ально-экономической сфере, «изменчивы, в большей мере 
диверсифицированы и, самое главное, не всегда предсказу-
емы, поскольку композиция факторов экономического и 
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социального развития, состояние природной среды постоян-
но изменяются» [5, с. 782]. 

К сожалению, с одной стороны, темпы развития науки, 
технологий и образования у нас в стране не отвечают потреб-
ностям системы обеспечения национальной безопасности 
и растущему спросу со стороны экономики на передовые 
технологии и квалифицированные кадры. С другой стороны, 
предлагаемые российским сектором исследований и разра-
боток отдельные научные результаты мирового уровня не 
находят применения в связи с общей низкой отечественной 
восприимчивостью к инновациям. Такое положение, по сло-
вам Л.Э. Миндели, «делает все более значительными угрозы, 
связанные с деформацией научно-технологического потен-
циала (отставание в процессах информатизации и цифрови-
зации; использование устаревших и экологически опасных 
технологий; размывание научно-образовательного фунда-
мента и уменьшение интеллектуального слоя нации и т.д.)» 
[2, с. 83]. 

Кроме того, угроза возникает в связи с медленной раз-
работкой соответствующей нормативной базы, несвоевре-
менной корректировкой существующих и (или) принятием 
новых нормативных актов, в том числе определяющих прин-
ципиальную возможность использования тех или иных тех-
нологий. Как справедливо отмечают Е.Б.  Ленчук и В.И.  Фила-
тов, «сегодня в стране существует огромное количество доку-
ментов стратегического планирования, которые не увязаны 
между собой и не образуют единую систему, что создает 
серьезные риски потерь финансовых, трудовых и природных 
ресурсов, дальнейшего углубления межрегиональных дис-
пропорций» [6, с. 41]. Консерватизм у нас наблюдается и при 
корректировке приоритетных направлений развития науки 
и технологий. Между тем в современном мире они (наука и 
технологии) развиваются чрезвычайно быстро. Предсказать, 
что будет актуальным и перспективным, например в 2030  г., 
сейчас можно лишь приблизительно. Нужны постоянные 
механизмы мониторинга науки, технологий и наукоемких 
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производств для того, чтобы вырабатывать обоснованные 
управленческие и институциональные решения по развитию 
российской научно-технологической сферы, в том числе в 
плане ее ресурсного обеспечения.

Еще одним значимым большим вызовом является исчер-
пание возможностей экономического роста России, осно-
ванного на экстенсивной эксплуатации сырьевых ресурсов, 
на фоне формирования цифровой экономики и появления 
ограниченной группы стран лидеров, обладающих новыми 
производственными технологиями и ориентированных на 
использование возобновляемых ресурсов. Как опять же ска-
зано в Стратегии НТР, при сохраняющемся потенциале и 
конкурентных преимуществах российской науки негативные 
факторы и тенденции создают риски отставания России от 
стран – мировых технологических лидеров и обесценивания 
внутренних инвестиций в сферу науки и технологий, снижа-
ют независимость и конкурентоспособность России в мире, 
ставят под угрозу обеспечение национальной безопасности 
страны [1]. Указанные риски и угрозы становятся все более 
ощутимыми.

Что касается цифровой экономики, то ее отличие от тра-
диционной заключается в том, что здесь более высокими тем-
пами растет доля интеллектуальной собственности в создании 
новой стоимости. Нематериальные активы, такие как теоре-
тические знания, научно-технические разработки, и прежде 
всего инновации, становятся определяющим фактором раз-
вития производства. В этих условиях ключом к экономическо-
му превосходству является лидерство по выпуску наукоемкой 
продукции и контроль над потоками информации [7, с.  34]. 
Поскольку в данных сферах у нашей страны относительно 
слабые позиции, постольку отечественная наука постепенно 
теряет свое главное богатство – интеллектуальный капитал, 
формирование которого происходило в течение длительно-
го времени и который теперь плавно перетекает на Запад. 
Быстро восполнить эти потери невозможно в силу специфики 
научного труда, постепенного приобретения исследователь-
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ских навыков и сложности адаптации в науке специалистов 
из других сфер экономики. 

Для оздоровления структурных кадровых характеристик 
необходима разработка новой национальной модели управле-
ния развитием науки. Важно усиление внимания государства 
к фундаментальной науке, материальной базе академических 
институтов, переоснащению и созданию условий для нор-
мального воспроизводства их кадрового потенциала. Также 
важна активизация междисциплинарных, межотраслевых и 
межсекторных исследований, укрепление научного сообще-
ства как значимой социальной силы, углубление внутренней и 
внешней кооперации в научно-технологической сфере, в том 
числе и по образовательной линии.

Уровень образования населения и гарантированные воз-
можности его получения признаны мировым сообществом 
базовыми показателями развития кадрового потенциала. 
Именно благодаря образованию происходит наследование, 
накопление, воспроизводство научных знаний, культурных 
ценностей и этических норм. Образование является важ-
нейшей отраслью экономики, формирующей наряду с дру-
гими отраслями социальной сферы (наука, культура, здра-
воохранение, физическая культура спорт) качество и своего 
рода мощность человеческого (интеллектуального) капитала 
общества. Образование призвано выполнять общезначимые 
социально-культурные функции и, производя товар особого 
рода (обучение и воспитание людей), способствовать при-
ращению интеллектуального капитала нации как основного 
фактора экономического роста и социального прогресса. 
В этой связи следует отметить, что от инновационной актив-
ности и результативности субъектов образовательной дея-
тельности, уровня восприятия и применения нововведений 
преподавателями в учебно-воспитательном процессе во мно-
гом зависит решение проблем перехода экономики стра-
ны на инновационный путь развития, особенно в условиях 
непрерывного повышения уровня интеллектуализации фак-
торов производства.
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Дефицит высококвалифицированных специалистов в 
научной области – ключевая проблема, с которой сегодня 
сталкиваются все российские организации, ориентирующе-
еся на инновационное развитие. Кадровый голод в целом в 
экономике, и в особенности в сфере интеллектуальной дея-
тельности, усугубляется неблагоприятной демографической 
ситуацией, причиной чему является не только естественное 
сокращение рождаемости, но и продолжающееся негативное 
влияние «демографической ямы». Не случайно поэтому среди 
больших вызовов – демографический переход, обусловлен-
ный старением населения, приводящим к новым социальным 
и медицинским проблемам.

Динамика развития экономики, основанной на знаниях, 
в сильной степени влияет на структуру профессий и специ-
альностей, по которым осуществляется подготовка кадров: 
морально устаревают прежние профессии и специальности, 
возникают новые. Норма устаревания профессий и специ-
альностей в развитых странах составляет примерно 4–6 лет. 
Поэтому непрерывная научная и инновационная деятель-
ность в образовании, профессиональная подготовка и пере-
подготовка кадров должны носить опережающий характер, 
основываясь на прогнозах научно-технологического развития.

У нас в стране в системе высшего профессионального 
образования сложились диспропорции не только по уров-
ням образования, но и в подготовке по группам профессий 
и специальностей. Так, одной из тревожных современных 
тенденций сферы подготовки научных кадров является сокра-
щение выпуска специалистов технического назначения на 
20–40% с последующей их невостребованностью в реальной 
экономике до 30–80%.

Ориентация исследований и разработок на научно-тех-
нологическое развитие требует опережающей подготовки 
высококвалифицированных кадров, способных эффективно 
работать в условиях экономики знаний. Во многих развитых 
странах это обеспечивается высоким уровнем интеграции 
науки и образования, когда университеты наряду с научно-ис-
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следовательскими организациями выполняют существенную 
долю исследований. 

В России темпы интеграционных процессов науки и 
образования существенно замедлились с прекращением в 
2005 г. действия ФЦП «Интеграция науки и высшего обра-
зования». Попытки решить эту проблему за счет увеличения 
объёмов финансирования научных исследований в высшей 
школе далеко не всегда приводят к успеху. Более того, извест-
ны случаи, когда вузы, занимавшие прежде передовые пози-
ции, теряют свои преимущества именно в результате утраты 
связей с ведущими научными организациями и предприяти-
ями наукоёмкой промышленности. 

Сокращение объемов финансирования сказывается на 
масштабах образовательной деятельности академических 
организаций и не позволяет в полной мере обеспечить реше-
ние кадровой проблемы, прежде всего подготовку специа-
листов для работы в сфере фундаментальных исследований. 
Одним из путей решения могло бы стать создание нескольких 
академических исследовательских университетов, по анало-
гии с уже созданными федеральными исследовательскими 
университетами, а также расширение участия академиче-
ских институтов в реализации образовательных программ 
Минобрнауки России.

В последние годы накоплен опыт создания учебных заве-
дений (подразделений ведущих университетов) на базе ака-
демических организаций. Так были созданы Государственный 
академический университет гуманитарных наук (ГАУГН), 
Пущинский государственный университет, Московская 
школа экономики (МШЭ – факультет МГУ) и др. Особое 
место в этом ряду занимает созданный по инициативе ака-
демика Ж.И. Алферова Санкт-Петербургский национальный 
исследовательский Академический университет РАН. Основ-
ными задачами этого университета являются реализация 
образовательных программ высшего и профессионального 
образования, проведение фундаментальных и прикладных 
исследований, а также опытно-конструкторских работ. 
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Академические учреждения, ведущие вузы, государствен-
ные научные центры являются сейчас основными субъектами 
НИС; они способны как самостоятельно, в том числе при 
поддержке проектов бюджетными научными фондами, так 
и в кооперации осуществлять комплекс фундаментальных 
и прикладных исследований, создавая необходимые науч-
но-технические заделы.

У представителей академического сообщества вызывает 
некоторое беспокойство создание в мае 2018 г. Министерства 
науки и высшего образования РФ. Во-первых, есть опасения, 
что принцип «двух ключей» совсем перестанет действовать 
и Российская академия наук окончательно потеряет связь со 
своими институтами. Во-вторых, не означает ли это, что рано 
или поздно академические организации, подведомственные с 
2013 по 2018 г. ФАНО России, сольют в ведущие вузы? Тем бо-
лее что Указ Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 нацелива-
ет на создание к 2024 г. не менее 15 научно-образовательных 
центров мирового уровня на основе интеграции университе-
тов и научных организаций и их кооперации с организаци-
ями, действующими в реальном секторе экономики. Однако 
следует иметь в виду, что у нас в стране исторически преоб-
ладает академическая модель организации науки, опорным 
каркасом которой стали сформированные академическим со-
обществом исследовательские институты, ориентированные 
на комплексное изучение отраслей и основных направлений 
фундаментальной науки. В свою очередь, институты форми-
руют свои структурные подразделения – лаборатории, отде-
лы, научные центры, секторы, группы, согласованная работа 
которых призвана обеспечить эффективное решение стоящих 
перед ними задач. Важное условие результативности академи-
ческой формы организации науки – гибкость институцио-
нальных структур, их своевременная адаптация к сдвигам во 
фронте научного познания и содержании общественных зака-
зов для проведения исследований и разработок.

Академическая форма организации науки не исключает 
проведения фундаментальных исследований в организациях 
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высшего образования, государственных научных центрах и 
частных корпорациях. Однако именно академическая наука 
должна играть интегрирующую роль в секторе фундаменталь-
ных исследований, обеспечивать единство научного простран-
ства. При таком подходе облегчается целостность формирова-
ния и реализации общенациональной научной политики. Вме-
сте с тем развитие научных исследований в вузах имеет важ-
ное положительное значение, так как приобщает студентов к 
исследовательской деятельности. Приобретение ими навыков 
работы на современном оборудовании способствует форми-
рованию высококвалифицированных специалистов, в том 
числе и для научной сферы. Поэтому в рамках нового мини-
стерства речь должна идти об интеграции не по организаци-
онной, а по научно-образовательной линии. В этом последнем 
аспекте в качестве позитивного примера можно привести 
планируемую совместную работу РАН и Минобрнауки России 
по национальным проектам «Наука» и «Образование»2.

Для России с ее огромными размерами территории и 
разнообразными природно-климатическими и социально-э-
кономическими условиями одним из ключевых факторов, 
определяющих положение дел в данной сфере, являются 
региональные аспекты развития науки и инноваций. Нерав-
номерность социально-экономического и научно-технологи-
ческого развития регионов исторически является одной из 
наиболее острых проблем нашей страны в настоящее время 
усугубившейся до уровня угрозы для ее национальной безо-
пасности. Кроме того, практически все российские регионы 
можно признать испытывающими дефицит собственных 
технологий – их научно-технологическая база не способна 
обеспечить местную экономику необходимыми новациями. 
Необходимость эффективного освоения и использования 
пространства, в том числе путем преодоления диспро-
порций в социально-экономическом развитии территории 
страны, в числе больших вызовов.

2.   Заседание президиума РАН 5 июня 2018 г. https://scientificrussia.ru/news/pryamaya-
translyatsiya-zasedanie-prezidiuma-ran- (дата обращения: 22.07.2019).
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Именно на региональном уровне особенно остро ощу-
щается нехватка специалистов различных научных специ-
альностей и квалификационных уровней. С одной стороны, 
огромные размеры территории и разнообразные природ-
но-климатические условия являются явными конкурентными 
преимуществами России. С другой стороны, крайне неравно-
мерное размещение научного потенциала по территории РФ 
ведет к серьезным диспропорциям в уровне развития науки 
в регионах и влияет, в свою очередь, на их экономическое и 
социальное развитие. Последствия усиления неравномерно-
сти в распределении научных кадров по территории России 
усугубились сокращением возможностей для межрегиональ-
ной миграции специалистов, в частности, в связи с лавиноо-
бразным ростом транспортных тарифов.

Потребности и возможности социально-экономического 
развития субъектов Федерации неравнозначны, и эту особен-
ность нельзя не учитывать в процессе стратегического плани-
рования при прогнозировании соответствующих ориентиров 
и путей их достижения. В настоящее время, как известно, 
этот фактор недостаточно принимается во внимание, в част-
ности при формировании бюджетов субъектов РФ, экономи-
ка которых носит разномасштабный характер и оказывает 
различное влияние на результаты социально-экономического 
развития страны.

Требуется рациональное сочетание распространения 
общенациональных научных трендов с поддержкой сфор-
мировавшихся в регионах уникальных научно-исследова-
тельских школ и традиций. В этой связи вызывает много 
вопросов продолжающееся в центре и регионах укрупнение 
научных организаций, когда чиновники от науки «впрягают в 
одну упряжь коня и трепетную лань» – объединяют научные 
организации разного профиля под лозунгом оптимизации 
ресурсов.

На протяжении всего постсоветского периода продол-
жается дискуссия о необходимости реформы институци-
ональной структуры российской науки для повышения ее 
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международной конкурентоспособности и делаются прак-
тические шаги в данном направлении. В последние годы, 
как известно, были предприняты меры, правда не всегда 
удачные, по реорганизации и стимулированию развития всех 
секторов науки – вузовского с целью увеличения масштабов 
и роста качества университетской науки, академического – 
для повышения его эффективности (что, по мнению науч-
ного сообщества, не сработало), предпринимательского – 
в интересах поддержки программ модернизации отраслей 
промышленности. Часть этих мер была связана с реформи-
рованием организаций в целом – изменением их органи-
зационно-правовых форм, внешних условий регулирования 
деятельности, развитием стимулов к кооперации (например, 
вузов и научных институтов, вузов и компаний).

Наряду с имеющимися положительными чертами всех 
этих институциональных реформ, связанными в первую оче-
редь с акцентом на достижение общественно значимых 
конечных результатов (оставляем пока за скобками вопрос, 
кто и как будет оценивать эту значимость), следует отметить 
и существенный негативный фактор, вытекающий из спец-
ифики проведения исследований и разработок. Наука, как и 
образование, превратились по существу в отрасли сферы услуг 
со всеми вытекающими последствиями. В рамках проведения 
академической реформы, связанной с реализацией положе-
ний Федерального закона от 27 сентября 2013 г. № 253-ФЗ 
«О Российской академии наук, реорганизации государствен-
ных академий наук и внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации», «уполномо-
ченный орган федеральной исполнительной власти» (сначала 
ФАНО, затем Минобрнауки России) получил право факти-
чески нормировать труд ученых, в том числе по количеству 
опубликованных статей независимо от их качества (объему 
оказанных услуг), что представляется неприемлемым в отно-
шении фундаментальной науки. При этом чиновники игно-
рируют факт прямой зависимости между объемом финанси-
рования фундаментальной науки и объемом публикаций. 
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На состоявшемся в апреле 2019 г. Общем собрании 
членов Российской академии наук было принято решение 
подготовить и представить в Правительство РФ предложе-
ния по определению научной деятельности не как оказания 
государственных услуг, а как творческого процесса, не совме-
стимого с нормированием труда ученых. Кроме того, Прези-
диуму РАН поручено заняться подготовкой законодательной 
инициативы, предусматривающей внесение изменений в 
федеральный закон о контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг, нацеленных на совершенствование кон-
курсных процедур для обеспечения научной деятельности [8, 
с. 3]. Отметим, что эти изменения должны, в свою очередь, 
базироваться на необходимости развития модели «квалифи-
цированного заказчика», о которой говорится в Стратегии 
научно-технологического развития Российской Федерации. 
Подробнее см.: [9, с. 35–36].

В настоящее время доказано, что темпы экономического 
роста находятся в прямой зависимости от величины челове-
ческого капитала, сосредоточенного в сфере получения нового 
знания. В практике государственного управления экономиче-
ским и социальным развитием нашей страны и ее регионов 
такие ориентиры и пропорции, к сожалению, не устанавли-
ваются и не обосновываются. В результате этого в экономике 
и в социальной сфере формируются негативные тенденции, 
обусловливающие неэффективное использование интеллек-
туальных ресурсов и постепенную утрату соответствующих 
конкурентных преимуществ. 

Для исправления создавшегося положения в систему 
государственного управления инновациями, образованием и 
научными исследованиями необходимо включить механизм 
учета затрат и результатов, характеризующих эффективность 
использования профессиональных кадров, занятых в ука-
занных сферах деятельности, оценить их влияние на темпы 
экономического роста, структуру производства, социальное 
развитие, производительность труда и конкурентоспособ-
ность страны. Можно сделать вывод, что в основе примене-
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ния любого метода оценки эффективности исследований и 
разработок должна лежать кадровая составляющая, которая 
подвергается учету и прогнозированию не только на нацио-
нальном, но также и на отраслевом, региональном, корпора-
тивном уровнях управления.

Как правило, чем более развита страна, тем выше удель-
ный вес сектора услуг в структуре ВВП и в численности 
занятых. Инновационная экономика в рамках научно-техно-
логической парадигмы отличается от традиционной также 
тем, что в процессе ее функционирования более высокими 
темпами растет доля интеллектуальной собственности в соз-
дании новой собственности. Нематериальные активы, такие 
как теоретические знания, научно-технические разработки, и 
прежде всего – инновации, становятся определяющим фак-
тором развития производства.

Эмпирические исследования показывают, что вложения 
в исследования и разработки, в частности постоянный рост 
доли этих расходов относительно ВВП и увеличение числа 
исследователей, укрепляют взаимодействие между сектора-
ми внутри экономики и позволяют экспортировать знания 
за рубеж, что обеспечивает устойчивое позитивное влияние 
науки на экономический рост. 

Глобальные изменения в организации научной, науч-
но-технической и инновационной деятельности, связанные 
с цифровой парадигмой, приводят к возникновению следую-
щих значимых для социально-экономического развития фак-
торов:

а)  сжатие инновационного цикла: существенно сокра-
тилось время между получением новых знаний и соз-
данием технологий, продуктов и услуг, их выходом на 
рынок;

б)  размывание дисциплинарных и отраслевых границ в 
исследованиях и разработках;

в)  резкое увеличение объема научно-технологической ин-
формации, возникновение принципиально новых спо-
собов работы с ней и изменение форм организации, 
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аппаратных и программных инструментов проведе-
ния исследований и разработок;

г)  рост требований к квалификации исследователей, меж-
дународная конкуренция за талантливых высококвали-
фицированных работников и привлечение их в науку, 
инженерию, технологическое предпринимательство;

д)  возрастание роли международных стандартов, выде-
ление ограниченной группы стран, доминирующих в 
исследованиях и разработках, и формирование науч-
но-технологической периферии, утрачивающей науч-
ную идентичность и являющейся кадровым донором.

К сожалению, уже достаточно долгое время наблюдает-
ся тенденция сползания нашей страны в эту периферию. Это 
обусловлено исторически сложившейся инерционностью, не-
достаточным ресурсным обеспечением науки, системными 
ошибками при выборе приоритетов ее развития, непродуман-
ными управленческими решениями, что в целом существенно 
увеличивает риски влияния негативных факторов на динами-
ку социально-экономических показателей. Политика ресурс-
ной оптимизации, ставшая в последние годы приоритетной, 
приводит к невосполнимым потерям, которые выражаются в 
снижении темпов экономического роста, инвестиций, дохо-
дов населения. В силу мультипликативного эффекта, эффектов, 
связанных с накоплением знаний, эти потери не являются 
краткосрочными – они многократно усиливают отставание 
в научно-технологическом развитии российской экономики, 
рост дифференциации доходов населения, снижение уровня 
жизни. Сможет ли в таких условиях российская наука при 
существующей системе управления данной сферой достойно 
ответить на большие вызовы, покажет время.
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ПРОЕКТНОЕ УПРАВЛЕНИЕ КАК ОТВЕТ 
НА ВЫЗОВЫ СТРАТЕГИЧЕСКОГО ХАРАКТЕРА

Аннотация: Сложившаяся в последние годы глобальная 
геополитическая и геоэкономическая ситуация порождает 
острые вызовы, стоящие перед нашей страной сейчас и в 
долгосрочной перспективе. Потребность обеспечить разви-
тие конкурентных преимуществ и реальное продвижение на 
конкретных направлениях развития, добиться достижения 
в установленные сроки поставленных целей, создать основы 
укрепления позиций Российской Федерации на экономиче-
ской и политической карте мира приводит к необходимости 
выбора и активного применения новых подходов в государ-
ственном управлении. Особое внимание уделяется рассмотре-
нию вопросов использования проектной деятельности в каче-
стве важного инструмента государственного управления для 
реализации приоритетов стратегического развития нашей 
страны в условиях современных вызовов и рисков.

Ключевые слова: проектное управление, государствен-
ное управление, государственные программы, приоритетные 
проекты, стратегическое планирование, программно-целевые 
подходы, государственные финансы.

Решение задач, связанных с позиционированием нашего 
государства в качестве одного из мировых лидеров, независи-
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мого от влияния других мировых держав, приводит к необ-
ходимости повышения качества и эффективности государ-
ственного управления до уровня, позволяющего выдержать 
конкуренцию с другими странами за привлечение инвести-
ций и реализовать собственные стратегические приоритеты 
развития.

Вместе с тем низкое качество государственного управле-
ния в Российской Федерации уже в течении ряда лет отмеча-
ется как руководством страны и экспертным сообществом, 
так и международными организациями как одна из ключе-
вых причин существующих проблем в российской эконо-
мике, препятствующая ее развитию, повышению качества 
жизни и безопасности граждан РФ [6].

В последние десятилетия в России был инициирован и 
частично осуществлен ряд попыток добиться позитивных 
перемен в государственном управлении в рамках админи-
стративной реформы, бюджетной реформы, реформирова-
ния государственной службы, для чего разрабатывались и 
принимались различные законодательные и нормативные 
акты, посредством которых были введены новые инструмен-
ты, механизмы, процедуры и технологии государственного 
управления. Однако неудовлетворенность качеством государ-
ственного управления и его результатами остается, более того, 
выявляется ряд новых проблем, таких как неэффективное 
расходование финансовых средств, прежде всего бюджетных, 
коррупция и другие.

Сформировавшаяся финансово-экономическая ситуа-
ция, модернизация экономики и придание ей инновацион-
ного направления, реализация стратегий социально-экономи-
ческого развития территорий, повышение уровня и качества 
жизни населения, поиск и внедрение эффективных моде-
лей государственного управления, отвечающих современным 
вызовам и условиям хозяйствования – все это побудило руко-
водство страны вновь апробировать различные подходы и 
инструменты в систему государственного управления. К числу 
наиболее перспективных следует отнести бюджетирование, 
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ориентированное на результат (БОР), целевой и программ-
ный подходы и их сочетания (программно-целевое управле-
ние), проектное управление, активно применяемое в послед-
ние годы. Ориентация на результат, присутствующая во всех 
перечисленных подходах, означает фактически революцион-
ные изменения в системе государственного управления.

Классическая модель государственного управления, 
называемая обычно «рациональная бюрократия», сложи-
лась окончательно на стыке государственное управления и 
индустриального менеджмента к середине – концу ХХ века. 
Основными чертами ее являются:

- чёткая иерархия и разделение функций между органа-
ми власти («по горизонтали») и уровнями власти («по верти-
кали»);

  явно прописанные правила и процедуры работы;
  развитая правовая культура и правовая дисциплина;
  создание корпуса государственных служащих с гаран-
тиями карьеры, стабильной оплаты, социальных благ, 
престижа.

Теоретические основы модели были описаны в класси-
ческих работах М. Вебера и В. Вильсона еще в конце XIX – 
начале XX веков, поэтому в экспертной и академической 
литературе данная модель государственного управления часто 
называется «веберианской». Она ориентирована на авто-
кратическое регулирование, вертикальную схему управле-
ния и предполагает безусловное выполнение всех планов и 
указаний, что требует лишь полного освоения выделенных 
бюджетных средств в установленные сроки. Такая модель 
характеризуется процессным подходом и полным отсутстви-
ем ответственности исполнителей за недостижение результа-
тов, которые должны были стать следствием такого подхода 
к государственному управлению, который ставит на первое 
место лишь управление расходованием финансовых средств. 
Как следствие, в современных условиях веберианская модель 
в принципе не может эффективно решать задачи, связан-
ные с целями развития экономики и обеспечением тонкой 
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обратной связи с обществом. Попытки решать задачи сред-
несрочного развития в рамках ограничений данной модели 
снижают эффективность проводимой политики.

С начала 80-х годов прошлого века на основе переноса 
опыта из бизнеса с целью дебюрократизации управления и 
дерегулирования экономики с одновременным снижени-
ем себестоимости и повышением качества государственных 
услуг стала активно развиваться проектно-целевая (или про-
граммно-целевая) модель, называемая в зарубежной литера-
туре New Public Management (NPM), в рамках которой основ-
ное внимание уделено эффективности расходования средств 
на функционирование государственного аппарата и сделан 
акцент на достижение конкретных целевых показателей и 
бюджетирование, ориентированное на результат (БОР) [1].

Модель NPM получила наибольшее распространение в 
англо-сакcонских странах, Скандинавии и частично в стра-
нах Юго-Восточной Азии. Экономически развитые страны 
достаточно долго и поэтапно шли к признанию необходимо-
сти использования программно-целевого метода в решении 
проблем устойчивого социально-экономического развития [4]. 
Последние исследования международных экспертов о прак-
тике внедрения программного бюджетирования показали, 
что 25 из 34 стран–участниц Организации экономического 
сотрудничества и развития (ОЭСР) перешли, или в скором 
времени планируют осуществить переход, на программный 
бюджет, основной целью которого является повышение соци-
ально-экономической эффективности использования государ-
ственных средств. На протяжении нескольких последних лет 
в России в целях повышения эффективности государственно-
го управления применяют различные методы программного 
бюджета, к которым относятся федеральные целевые про-
граммы, федеральная адресная инвестиционная программа, 
государственные программы [2,3].

В то же время следует отметить, что как в развитых, так и 
в развивающихся странах модель NPM дала в целом нейтраль-
ные или негативные результаты с точки зрения сокращения 
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расходов, достижения целей и результатов, поскольку была 
ориентирована на сочетание процессной деятельности с целе-
вым планированием и применением программного подхода. 
Программный метод планирования бюджета продемонстри-
ровал также значительные недостатки, такие как: высокие 
издержки непосредственно самого перехода к программ-
ному бюджету, постоянная необходимость сбора и анализа 
значительного объема информации, низкая эффективность, 
дополнительная нагрузка на государственных служащих и 
другие. В результате этого достижение плановых результатов 
ограничивается:

  низким качеством планирования целей и разобщенно-
стью данного процесса с формированием бюджета;

  слабой связью государственных мер поддержки разви-
тия с результатами, целями и показателями деятель-
ности;

  запутанной системой показателей, основанной на 
ведомственных показателях и позволяющей успешно 
отчитываться о выполнении работ при фактическом 
недостижении запланированных целей;

  разобщенным использованием в государственных орга-
нах одновременно внедряемых новых инструментов 
управления, что приводит к дополнительным расходам 
без повышения эффективности деятельности;

  отсутствием заинтересованности государственных слу-
жащих в модернизации системы управления, введе-
нии изменений в процедурах оценки результативности 
своей профессиональной деятельности, взаимосвязи 
управленческих структур с целями и результатами 
работы органов власти.

На рубеже XX–XXI веков в условиях нарастающей кри-
тической оценки результатов применения модели NPM нача-
ла формироваться новая модель государственного управле-
ния, называемая общественно-сетевой, либо просто сетевой 
или сервисной моделью (в зарубежной литературе – New 
Governance).
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В рамках этого подхода вовлечение в процесс принятия 
решений максимально широкого круга негосударственных 
субъектов рассматривается как важный фактор обеспечения 
качества принимаемых решений. Особое внимание уделяет-
ся фазе реализации с участием заинтересованных субъектов 
на основе широкого применения проектной деятельности 
и инструментов управления проектами с использованием 
преимуществ государственно-частного партнёрства как аль-
тернативы классической государственной бюрократии. В 
настоящее время данный подход становится наиболее вли-
ятельной парадигмой реализации реформ государственного 
управления, позволяя использовать преимущества двух дру-
гих моделей и учитывать интересы широкого круга заинте-
ресованных лиц.

Особо остро в системе государственного управления 
стоит проблема комплексного решения задач развития, что 
требует предварительно определить приоритетные цели, 
сформировать государственные и целевые программы, обе-
спечить использование целевого подхода в планировании и 
государственном управлении в целом.

Именно поэтому как в нашей стране, так и за рубежом в 
государственном управлении широко используется разработ-
ка и реализация программ на основе программно-целевого 
подхода, а в последние годы – с применением проектного 
управления как его современной и перспективной формы 
[5]. Использование инструментария проектного управления 
способствует формированию сбалансированной методологии 
реализации проектов, дает возможность правильно подо-
брать конкретные способы и средства их осуществления.

С точки зрения государственного управления проектный 
подход может применяться как при осуществлении отдель-
ных проектов различной направленности и сложности, так 
и для выполнения государственных программ в отдельных 
отраслях и сферах деятельности. В этом случае проектное 
управление выступает инструментом решения социально-э-
кономических задач посредством создания и осуществления 
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комплекса мер, ориентированных на достижение целей, уста-
новленных в соответствующих государственных программах, 
достижения их в кратчайшие сроки с учетом минимизации 
затрат и использования иных имеющихся в распоряжении 
исполнителей ресурсов.

Достичь повышения эффективности и оптимизации 
государственных расходов, по нашему мнению, возможно 
только в том случае, если в системе государственного управ-
ления обеспечен реальный переход к программно-целевому 
подходу, что означает: 

  применение при подготовке и реализации государ-
ственных программ метода бюджетирования, ориенти-
рованного на результат;

  оценка как самих государственных программ и вхо-
дящих в их состав проектов, так и деятельности их 
исполнителей через призму достижения и значимости 
конечных результатов этих программ и проектов;

  применение современных инструментов реализации 
программ и проектов, наиболее эффективным из кото-
рых в настоящее время признается проектная деятель-
ность [7].

Поэтому для получения действенных эффектов от ини-
циатив по реформированию государственного управления 
необходимо добиваться не формального исполнения органи-
зационных мероприятий, а осмысленного и последователь-
ного перехода на использование инструментов проектного 
подхода как деятельности, направленной на достижение 
результатов.

Проектное управление в последние годы широко исполь-
зуется в деятельности крупных международных корпора-
ций («Microsoft Solution Frame work» (методология разра-
ботки ПО, Microsoft); «Raising Project Management to a 
Core Competence» (становление проектного управления 
основной компетенцией, IBM); «Developing a Global Project 
methodology» (развитие глобальной проектной методологии, 
Siemens). Активно проектное управление внедряется в ком-
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пании «Боинг», которая фактически полностью перешла на 
новые управленческие подходы, что позволило добиться зна-
чительных конкурентных преимуществ на мировых рынках.

Эффективность и результативность применения проект-
ного управления в корпоративной практике дала основание и 
для того, чтобы проектный подход в настоящее время начал 
широко и активно использоваться в деятельности государ-
ственных органов власти. Для обобщения и распространения 
лучших практик управления проектами, разработки между-
народных и национальных стандартов, обмена опытом, про-
ведения форумов и конференций, была создана и в настоящее 
время активно функционирует Международная ассоциация 
управления проектами (IPMA). На основании выработанных 
методических рекомендаций в Великобритании при Офисе 
премьер-министра в 2011  году был образован проектный 
офис – Департамент приоритетных проектов (Major Projects 
Authority), полномочием которого является организация и 
поддержка управленческих процессов, содействие реализа-
ции проектов, организация их независимой оценки, форми-
рование и развитие компетенции управления проектами и 
программами. В США, Японии и многих других странах были 
созданы аналогичные структуры, действующие на основании 
национальных стандартов для управле ния проектами в госу-
дарственном секторе (в Великобритании – PRINCE2 (Projects 
IN Controlled Environments), США –PMIPMBOK Government 
Extension). Кроме перечисленных следует отметить наличие 
широко используемого в настоящее время Свода знаний по 
управлению проектами (Руководство PMBOK, разработчик – 
Институт управления проектами (PMI)), который факти-
чески может считаться методической основой по теории и 
практике проектного управления, поскольку в нем определе-
ны место, роль, структура методов и средств по управлению 
проектами. 

Вследствие ориентации государственного управления 
большинства развитых и развивающихся стран, включая 
государства ОСЭР, на достижение конкретных результатов, 



51

в последние годы в них был осуществлен в той или иной 
степени переход от процессной деятельности в рамках 
устойчивой иерархической структуры к проектной работе 
с формулированием чётких целей и сроков ее реализации, а 
также был произведен аутсорсинг части традиционных госу-
дарственных функций. В рамках проектно-целевой модели в 
государственное управление активно внедрялись механизмы 
конкуренции между государственными служащими, струк-
турными подразделениями и институтами для снижения 
издержек и повышения эффективности. При этом нельзя 
говорить о едином и системном подходе к государственному 
управлению в рамках проектно-целевой модели, но, скорее, 
о наборе новых подходов и технических инструментов, кото-
рые существенно трансформировали и дополнили сложив-
шиеся в развитых странах процедурные бюрократические 
системы.

Проектно-целевая модель получила наибольшее рас-
пространение в англо-саксонских странах, Скандинавии и 
частично в странах Юго-Восточной Азии. Как в развитых, так 
и в развивающихся странах модель дала в целом нейтраль-
ные или негативные результаты с точки зрения сокращения 
расходов, численности госаппарата и др. При этом следует 
отметить, что внедрение модели кадрового менеджмента 
проектно-целевой модели, предполагающей большую гиб-
кость при отборе кадров под ответственность руководителей, 
в развивающихся странах с низкой культурой и качеством 
формальных кадровых процедур и патронажными практика-
ми дает негативный эффект как на качество управления, так 
и на применения проектных инструментов. Данное ограни-
чение широкого применения проектного подхода является 
актуальным в настоящее время и для Российской Федерации.

В целях дальнейшего совершенствования системы госу-
дарственного управления большинство стран – участниц 
ОЭСР продолжили работу уже в рамках развития бюд-
жетирования, ориентированного на результат (БОР) как 
инструмента проектно-целевого подхода, в рамках которого 
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происходил сбор и обобщение информации о результатах 
деятельности на всех стадиях бюджетного процесса.

Ключевым фактором данной модели бюджетирования 
является главный ориентир в виде конечного результата. При 
этом как недостаток такого подхода следует выделить отсут-
ствие связи между информацией о результатах и финансиро-
ванием, так как показатели конечных результатов включены 
в государственные бюджетные документы только в качестве 
информации. Модель в основном ориентируется на данные 
о плановых и фактических показателях и необходима в пер-
вую очередь для повышения подотчетности государственных 
органов, прозрачности бюджетного процесса. К сожалению, 
именно данная модель бюджетирования применяется в РФ.

Модель бюджетирования, ориентированная на результа-
ты деятельности, имеет наибольшую популярность в совре-
менном мире и применяется в 14 странах – участницах ОЭСР 
в сочетании с инструментами других моделей бюджетирова-
ния. К последователям вышеуказанной модели причисляют 
такие государства, как США, Канада, Австралия, Велико-
британия. Модель прямого программного бюджетирования, 
жестко связанного с результатами деятельности органов госу-
дарственной власти, прямо увязывает распределение государ-
ственных средств с показателями результативности. Подоб-
ный подход бюджетирования применяется правительством 
Южной Кореи, с другой стороны, подобная модель бюджет-
ного процесса в других странах используется в основном в 
отдельных отраслях экономической деятельности в сочетании 
с отдельными составляющими других моделей программного 
бюджетирования (Чили, Португалия, Швеция). Еще позже, 
в начале 2010-х годов, в 24 странах – участницах ОЭСР про-
водилось еще одно международное исследование практик по 
внедрению методов программного бюджетирования, которое 
выявило, что наибольшее количество стран – участниц ОЭСР 
перешло к применению модели программного бюджетиро-
вания, ориентированного на результат (БОР). Среди приме-
няемых моделей лидерство занимает модель программного 
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бюджетирования, учитывающее информацию о конечных 
результатах (Австрия, Австралия, Канада, Франция, Мекси-
ка, Новая Зеландия, Польша, Словакия, Словения), далее по 
популярности идет модель демонстрационного программно-
го бюджетирования (Ирландия, Япония, Нидерланды). Инте-
ресно, что демонстрационное программное бюджетирование 
в сочетании с элементами прямого программного бюджети-
рования нашли применение в Дании, Финляндии, Исландии, 
Норвегии, Великобритании, правда в рамках отдельных сек-
торов бюджетной политики государств.

Причины, по которым страны внедряют определен-
ную модель бюджетирования, абсолютно разные. Более 80% 
стран – участниц ОЭСР, проводившие реформу бюджетного 
процесса, планировали добиться значительного повышения 
эффективности и результативности в сфере предоставления 
государственных и муниципальных услуг. 2/3 стран – участ-
ниц ОЭСР видели свою задачу в повышении прозрачности 
деятельности государственного управления, треть стран хоте-
ли усовершенствовать процесс бюджетного планирования.

Необходимо отметить, что процесс реформы бюджет-
ного процесса в странах – участницах ОЭСР носит по своей 
сути постоянный характер. Например, подавляющее коли-
чество участников разработали и внедрили на государствен-
ном уровне стратегические планы реформ (срок реализации 
составляет от 10 и более лет). Главенствующим вопросом в 
ходе проведения реформ остается качественное улучшение 
единой системы показателей результативности и после-
дующий переход на применение проектного управления 
в государственном управлении. Направления проведения 
реформ у стран получаются диаметрально противополож-
ными: такие государства, как Южная Корея и Португалия, 
последовательно исполняют пункт за пунктом из своих стра-
тегических планов, а, например, Голландия, столкнувшись 
с определенными проблемами, была вынуждена пересмо-
треть подходы и начать сначала процесс реформирования 
бюджетирования.
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Но самым значительным достижением данного подхода 
в государственном управлении следует признать широкое 
введение ответственности должностных лиц за достижение 
результатов, что подтверждает активное применение про-
ектного подхода при осуществлении бюджетного финанси-
рования. 

Тем самым, проектный подход в большей степени, чем 
прочие модели государственного управления, соответствует 
выполнению стратегических целей и снижает риск стратеги-
ческих вызовов.
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Аннотация: Основной аргумент продолжающейся при-
ватизации государственного имущества – более низкая рен-
табельность государственных компаний (организаций) по 
сравнению с частными. В работе показано, что интересы 
государства не сводятся к сумме интересов его граждан (как 
утверждает принцип методологического индивидуализма – 
один из основных принципов либеральной доктрины), а цели 
государства и цели бизнеса существенно различны, и поэтому 
целью деятельности государственных организаций является 
отнюдь не повышение рентабельности последних. Основ-
ное назначение государственного имущества – реализация 
государственных интересов и исполнение государством его 
непосредственных функций, целей и задач. Поэтому приме-
нение критериев эффективности частного бизнеса к оцен-
ке деятельности государственных компаний и организаций 
методологически некорректно. Более того: показано, что для 
некоторого класса государственного имущества повышение 
рентабельности организаций, распоряжающихся государ-
ственным имуществом, противоречит государственным инте-
ресам. Использование коммерческого подхода при управле-
нии государственным имуществом является одной из причин 
низкого качества управления этим имуществом.
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1.   Управление государственным имуществом: 
постановка вопроса

Перестройка стартовала в 1985 г. с целью реформиро-
вать систему государственного социализма, а закончилась 
коллапсом этой системы – как, собственно, и самого Совет-
ского Союза – и реставрацией капитализма. Масштаб эконо-
мических проблем, с которыми столкнулась страна в конце 
80-х годов прошлого века, был таков, что вопроса о частной 
и общественной собственности нельзя было избежать ни в 
теории, ни на практике. Необходимым условием перехода к 
рыночной экономике была передача «общенародной» соци-
алистической собственности в частные руки – приватизация. 

В тот период и политики, и ученые полагали, что сам пе-
реход к частной собственности автоматически повысит эф-
фективность экономики. На фоне этого предприятия, оста-
вавшиеся государственными, продолжали функционировать, 
как-то выполнять свои задачи, и считалось, что это достаточ-
но: в тот период было «не до них». Тем более, что в результате 
приватизации таких предприятий должно становиться все 
меньше и меньше. 

Если попытаться сформулировать отношение к государ-
ственному имуществу (ГИ) в настоящее время, по прошествии 
более чем четверти века становления рыночной экономики в 
России, то оказывается, что принципиально оно не изменилось 
и кратко его можно выразить одним словом: «приватизация». 
Практически каждый год, начиная с 2008 года [1], Правитель-
ством утверждается Прогнозный план (программа) прива-
тизации федерального имущества на среднесрочный период 
[2]. В 2013 г. была разработана и принята Государственная 
программа Российской Федерации «Управление федераль-
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ным имуществом» [3], с тех пор она регулярно адаптируется 
[4]. Приоритетными индикаторами выполнения программы 
являются проценты ежегодного сокращения количества ак-
ционерных обществ с государственным участием и ФГУПов 
[5]. В соответствии с программой, «все объекты федерального 
имущества, за исключением тех, которые определены как не-
обходимые для достижения задач и стратегических интересов 
Российской Федерации, подлежат разгосударствлению» [5]. 

Вышеуказанная Программа, называясь программой 
управления имуществом, по сути является программой при-
ватизации имущества. Ее основная цель – не повысить эффек-
тивность управления государственным имуществом, а выде-
лить объекты, подлежащие приватизации, с целью их последу-
ющего «разгосударствления»3. То есть имеет место подмена, 
обман, выдавание одного за другое. В логике такая ошибка 
называется ignoratioelenchi, или подменой тезиса. Мы полно-
стью согласны с О.Г. Дмитриевой, что «из-за неумения управ-
лять госсектором в рыночной экономике управленческая про-
блема перешла в русло разработки программы по окончатель-
ной приватизации того, что еще не было приватизировано... 
Хотя управление государственной собственностью не сводит-
ся к процессам приватизации (национализации)…» [7, с. 31]. 
«Политика перманентной приватизации выглядит попыткой 
убежать от проблемы вместо того, чтобы ее решать» [8, с. 67].

Содержательно разница современной приватизации с 
приватизацией периода 1990-х гг. заключается в том, что из-
начально целью приватизации было разрушение института 
государственной (социалистической) собственности и фор-
мирование института частной собственности как необходи-
мой предпосылки перехода к рыночной экономике [9, с. 228], 
а впоследствии в соответствии с либеральной парадигмой эта 
цель трансформировалась в задачу последовательного сокра-
щения места и роли государства в экономике и, как следствие, 
методичного сокращения государственного имущества. 

3.  При этом сам процесс приватизации организован недостаточно эффективно [6]. 
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Аргумент, на который опираются сторонники перма-
нентной приватизации, логически безупречен – целый ряд 
исследований, в том числе относительно недавний (2018 года) 
доклад экспертов Центра стратегических разработок (ЦСР) 
[10], констатирует, что ГИ используется с меньшей эффектив-
ностью, чем частное. 

При ближайшем рассмотрении выясняется, что эффек-
тивность российских частных предприятий далека от надежд 
конструкторов переворота 1991 года, полагавших, что ры-
ночные механизмы саморегулирования сами по себе решат 
проблему эффективности, в частности, за счет ускорения на-
учно-технического прогресса [11, с. 29]. Практика показывает, 
что отечественный бизнес в своей массе не спешит переходить 
на инновационный путь развития и внедрять передовые тех-
нологии и оборудование, а скорее предпочитает использовать 
имеющееся оборудование, пока оно в состоянии хоть что-то 
производить. Согласно данным Росстата, доля полностью из-
ношенных машин и оборудования в коммерческих организа-
циях в 2017 г. составила 27%, а в самой процветающей из оте-
чественных отраслей (добывающей промышленности) она со-
ставила 33,6%. Средний коэффициент обновления основных 
фондов по стране составил в 2017 году 4,3% [12], что означает, 
что средний срок службы основных средств, ожидается, соста-
вит более 23 лет. Между тем, средний возраст оборудования в 
1980 г. составлял 9,5 лет, а в 1990 г. – 10,8 лет. [13, с. 114]

В этом контексте аргумент в пользу приватизации госу-
дарственного имущества с целью повышения его эффективно-
сти до уровня эффективности российского частного бизнеса 
выглядит не очень убедительно. 

Более того: стремление максимально сократить ГИ не 
снимает с повестки дня вопрос о необходимости эффектив-
ного управления имуществом, остающимся в собственности 
государства. Пока существует государство, будет существовать 
и государственная собственность, и, как следствие, необходи-
мость этой собственностью эффективно, качественно управ-
лять. 
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Анализируя работы, посвященные эффективности го-
сударственного управления и компаний с государственным 
участием, а также причины хронической низкой оценки эф-
фективности компаний с государственным участием, было 
замечено, что большинство работ использует один и тот же 
стандартный методологический подход, характерный для ли-
беральной парадигмы: в качестве эталона, критерия истины 
выступает частный бизнес, а в качестве цели исследования 
выступает вопрос, каков уровень эффективности компаний 
с государственным участием по сравнению с частным бизне-
сом. Дотягивают ли компании с государственным участием до 
уровня частных компаний? То есть понимание эффективно-
сти управления государственным имуществом вышеуказан-
ными авторами тождественно пониманию эффективности 
управления частным бизнесом. 

В связи с этим возникает вопрос о правомерности подоб-
ной индукции. Эффективность – это отношение полученных 
результатов к затратам, совокупности использованных ресур-
сов. При сравнении государственных и частных компаний 
эффективность обычно понимается как мера затратности, не 
задумываясь над тем, что деятельность компаний (организа-
ций) была целенаправленной, а цели деятельности и, таким 
образом, ее результаты, могли существенно различаться. Пря-
мое сравнение эффективности корректно только при усло-
вии идентичности целей [14]. Между тем, вовсе не факт, что 
цели деятельности бизнеса и государства, в том числе част-
ных компаний и компаний с государственным участием и, 
как следствие, цели управления частным и государственным 
имуществом, идентичны. Если же цели деятельности неиден-
тичны, то вышеуказанное сравнение некорректно. 

Далее мы попытаемся понять, в чем в действительности 
заключается интерес государства при управлении принадле-
жащим ему имуществом и как эти цели соотносятся с назна-
чением государственного имущества в представлении сторон-
ников перманентной приватизации. 
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2.   Несостоятельность принципа 
методологического индивидуализма 
при управлении государственным имуществом

Вышеуказанная индукция, ставящая во главу угла инди-
виуума, характерна для всей либеральной парадигмы и восхо-
дит к узко понимаемому, в традициях Л. фон Мизеса, принци-
па методологического индивидуализма («Мы есть всегда ре-
зультат суммирования, соединяющего два или более Эго»[15, 
с. 44]), который, применительно к обществу, государству и 
государственному управлению, формулируется как тезис о 
сводимости преференций общества и государства к предпо-
чтениям индивидуумов [16, с. 43]. 

На наш взгляд, данная позиция далеко не бесспорна, 
поскольку не принимает во внимание целый ряд существен-
ных аргументов, а именно: методологический индивидуализм 
является одним из основополагающих постулатов занявшей 
доминирующие («империалистические») позиции в эконо-
мической науке теории так называемого неоклассического 
синтеза и поэтому для удобства часто называемого просто 
mainstream’ом. Тем не менее мэйнстрим является лишь одной, 
хотя и доминирующей теорией, и говорить о выводах (более 
низкой эффективности компаний с государственным участием 
по сравнению с частным бизнесом), не проговаривая условия 
и предпосылки анализа (эффективность управления государ-
ственным имуществом и компаниями с государственным уча-
стием понимается с позиций методологического индивидуа-
лизма), не совсем корректно и даже в какой-то степени лукаво. 

 Тем более, что, начиная с конца ХХ века, и в особенно-
сти после кризиса 2008 года, пришло понимание того, что 
сама экономическая теория (мэйнстрим) находится в кризи-
се [17; 18, с. 103; 19, с. 30–34], в ряде работ анализируются 
и подвергаются критике ее фундаментальные постулаты [20; 
21]. В частности, показано, что «эмпирические исследования 
не обнаруживают фундаментальные экономические законы; 
развитие теории привело к доказательству целого ряда тео-
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рем, свидетельствующих о невозможности получить ответы 
на важнейшие вопросы, оставаясь в рамках принятых посту-
латов» [21, с. 46], имеет место значительное несоответствие 
теоретических построений и реальной экономики [22, с. 57]. 
Современный мэйнстрим зачастую не способен объяснить, и 
тем более предсказать, даже значимые экономические фено-
мены. В качестве примера можно привести известный преце-
дент в Лондонской экономической школе, во время посеще-
ния которой Елизавета II укорила ученых, что они не смогли 
предсказать наступление кризиса 2008 года [18, с. 102].

В отличие от математики и многих естественных наук 
(того, что по-английски называется science), экономическая 
наука в настоящее время представляет собой лишь коллекцию 
концепций, ни одна из которых не доказала своей универсаль-
ности. В этих условиях безоглядно доверять всем положениям 
мэйнстрима представляется недостаточно обоснованным. 

Принцип методологического индивидуализма много-
кратно выступал предметом весьма оживленных дискуссий, в 
том числе в отечественной экономической литературе [23; 24; 
25; 26; 27; 28; 29; 30, с. 15–25; 31; 32; и др.]. 

Критика принципа методологического индивидуализма 
апеллирует к Аристотелю («целое больше суммы своих ча-
стей») и – применительно к социуму – к Э. Дюркгейму, по-
лагавшему, что «общество есть реальность suigeneris («как она 
есть»)» [33], т. е. существующая сама по себе, которая не выво-
дится из свойств действующих в обществе субъектов. 

На ограниченность принципа методологического инди-
видуализма неоднократно указывали Р.С.  Гринберг и А.Я.  Ру-
бинштейн, вводя в разрабатываемых ими теориях социодина-
мики и опекаемых благ понятия группового и общественного 
интереса (интересов государства), несводимых к сумме ин-
тересов составляющих общество индивидуумов; они называ-
ют свою позицию методологическим релятивизмом [30; 34]. 
С.Г.  Кирдина и В.С. Автономов, анализируя конструкцию ме-
тодологического релятивизма, приходят к выводу, что авторы 
остаются верны принципу методологического индивидуализ-
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ма, введя его расширительную трактовку, и вводят категорию 
методологического институционализма, восходящего корня-
ми к холизму [23, с. 55; 19, с. 31–37]. 

Так или иначе, с точки зрения задач данного исследования 
существенно следующее: мы полностью солидарны с позицией 
вышеуказанных ученых о существовании интересов общества 
и государства, не сводимых к сумме интересов индивидуумов. 
Поэтому действия государства как актора следует анализиро-
вать с учетом специфики государственных интересов, в том 
числе при управлении государственным имуществом. 

Соответственно, анализировать эффективность управле-
ния государственным имуществом с позиций методологиче-
ского индивидуализма методологически некорректно. 

3.   Соотношение аргумента о низкой 
рентабельности компаний с принципом 
методологического индивидуализма

Тезис о более низкой рентабельности компаний с госу-
дарственным участием по сравнению с частным бизнесом4 
достаточно часто используется сторонниками либеральной 
концепции в качестве аргумента в пользу императивной це-
лесообразности приватизации, имеющей в виду «радикальное 
сокращение прямого участия государства в экономике» [35, 
с. 24]. Однако если рассмотреть данную аргументацию более 
внимательно, то выясняется, что аргумент низкой рентабель-
ности КГУ противоречит базовому принципу либерализма – 
принципу методологического индивидуализма. Поясним вы-
шесказанное.

Тезис о том, что более низкая рентабельность компаний 
с государственным участием является основанием для при-
ватизации, рассматривает государство как ординарного эко-
номического агента и defacto подразумевает, что государство 

4.   Данный аргумент опирается на сравнительный анализ значений рентабельности собственного 
капитала, рентабельности продаж и пр. для частных компаний и компаний с государствен-
ным участием [10; 36, с. 27].
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должно стремиться максимизировать рентабельность КГУ, 
но у него «не получается». Однако это лишь «половина выво-
да», поскольку, если принять эту логику «максимизирующего 
свой доход государства», то государство должно стремиться 
максимизировать не только рентабельность компаний с го-
сударственным участием, но и рентабельность отдачи всего 
государственного имущества и всей государственной деятель-
ности. Целью экономической деятельности государства в рам-
ках данной логики должна стать максимизация доходов госу-
дарственного бюджета. Из этого, в частности, следует: наличие 
у государства собственного экономического интереса (даже 
при отсутствии иных интересов), несводимых к интересам от-
дельных индивидуумов и компаний. А если у государства есть 
собственный экономический интерес, то что препятствует на-
личию у государства иных, неэкономических интересов?

Более того: если это так, у государства (как регулятора) 
имеется масса способов и инструментов повысить рентабель-
ность своей экономической деятельности, например за счет 
интересов частного бизнеса и населения. Однако представите-
ли либеральной концепции вряд ли согласятся с ущемлением 
интересов частного бизнеса. 

Напротив, согласно либеральной концепции, основное 
предназначение государства – защита частной собственности 
и защита интересов бизнеса. Оставляя за скобками принципи-
альную невозможность в равной степени защитить интересы 
любого бизнеса5, отметим, что из сервилистской концепции 
государства совсем не следует, что государство должно стре-
миться повышать рентабельность компаний с государствен-
ным участием или использования иного ГИ. Строго говоря, 
предположение, что государство стремится к повышению 

5.   Поскольку, защищая одного, неизменно ущемляешь другого, из чего следует, что любая 
государственная деятельность (как регулятора) предполагает наличие и признание инте-
ресов – если не государства как такового, то государства, которое является выразителем 
чьих-то интересов, поскольку оно защищает чьи-то интересы больше, чем интересы других. 
Лауреат Нобелевской премии Дж. Стиглиц отмечает по этому поводу: «Рынки существуют 
не в вакууме: они формируются под влиянием правил и законов, которые могут разрабаты-
ваться так, чтобы дать преимущество одним группам перед другими». 
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рентабельности КГУ, противоречит концепции методологи-
ческого индивидуализма, поскольку в данном случае государ-
ство тратит свои ресурсы не по назначению – не для защиты 
интересов частного бизнеса. 

А для КГУ, действующих на конкурентных рынках, со-
действие государства повышению рентабельности таких ком-
паний одновременно означает повышение их конкурентоспо-
собности и, значит, ухудшение условий деятельности бизнеса, 
что также противоречит либеральной парадигме.

Что касается доходности государственного бюджета – 
никто не отрицает, что этот вопрос является «головной бо-
лью» многих правительств, включая текущее правительство 
Российской Федерации, однако доходность госбюджета не 
является единственной целью деятельности правительства 
и, строго говоря, не является целью вообще, а является лишь 
средством, поскольку финансы необходимы для нормального 
функционирования государства, исполнения государственных 
функций, решения государственных задач и достижения госу-
дарственных целей. 

Таким образом, использование аргумента низкой рен-
табельности использования государственного имущества, 
во-первых, противоречит отстаиваемой авторами этого ар-
гумента либеральной концепции в целом и принципа мето-
дологического индивидуализма в частности. То есть позиция 
вышеупомянутых авторов методологически непоследователь-
на (более точным является термин inconsistent). Во-вторых, 
данный подход методологически несостоятелен, поскольку он 
приводит к искажению видения целей управления государ-
ственным имуществом, акцентируя внимание исключитель-
но на рентабельности со всеми вытекающими (и вкратце об-
рисованными выше) последствиями. Этот вопрос будет под-
робнее рассмотрен ниже. В-третьих, данная теоретическая 
методологическая несостоятельность носит отнюдь не ака-
демический характер, а, напротив, имеет вполне конкретные 
практические следствия, поскольку именно эта концепция 
лежит в основе государственной политики по управлению ГИ, 
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в результате чего вопросы повышения эффективности управ-
ления государственным имуществом подменяются задачей 
его скорейшей приватизации. 

4.   Содержание государственных интересов 
и их соотношение с интересами общества 
и интересами индивидуумов

Наша задача в данном случае – не изучать вопрос и суще-
ствующие дискурсы относительно содержания государствен-
ных интересов, а вычленить и изложить только те моменты, 
которые оказываются существенными с точки зрения изуче-
ния государственного управления в целом и управления госу-
дарственным имуществом в частности. 

Начнем с того, что в различных концепциях содержание 
самой категории «государство», место государства в обществе 
и, как следствие, понимание интересов (а также функций, за-
дач) государства в экономике существенно различаются [38]. 

«В традициях политического либерализма, – пишет 
П.А.  Ореховский, – рассматривать государство как вселен-
ское, но необходимое зло» [39, с. 106]. Поскольку «невидимая 
рука рынка» должна сама привести общество к всеобщему 
благосостоянию, основным принципом либерального госу-
дарства становится невмешательство в экономическую дея-
тельность (laissez-faire), а задачи государства сводятся к защи-
те прав собственности. При этом, согласно принципу мето-
дологического индивидуализма, ни государство, ни общество 
не субъективизированы и поэтому не имеют собственных 
(несводимых) интересов, а «обсуждение вопроса о том, могут 
ли существовать страна и общество без государства… не допу-
скается» [39, с. 109].

В противовес этому, для социализма с традициями цен-
трализованного управления существование государственных 
интересов не только признается, но и характерна гипертро-
фированная роль государства [40, с. 19]. В абсолюте для тота-
литарного государства характерен «методологический кол-
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лективизм», «методологический индивидуализм наоборот», 
то есть когда не государственные интересы являются суммой 
частных интересов (как в методологическом индивидуализ-
ме), а признаются только те частные интересы, которые соот-
ветствуют каким-то из государственных интересов, существо-
вание независимых частных интересов не признается.

Значительная часть ученых, включая автора настоящей 
статьи, признает наличие у государства и общества интере-
сов, несводимых к сумме интересов составляющих их инди-
видуумов. То есть признается, что индивидуумы, стремясь к 
удовлетворению своих интересов и достижению своих целей, 
не всегда тем самым содействуют (и не всегда желают содей-
ствовать) достижению целей государства и целей общества, 
хотя они заинтересованы в существовании государства и 
пользовании плодами его деятельности. Литература изобилу-
ет примерами, одним из которых может служить социальное 
обеспечение. Гражданин, стремясь к своему благополучию, 
пока он здоров, полон сил и имеет возможность работать и 
зарабатывать, совсем не стремится поделиться с государством 
своими доходами в пользу «сирых и убогих» (что подтвержда-
ет практика «серых зарплат» или «зарплат в конвертах»), но 
ожидает немедленной помощи от государства, как только он 
сам в один прекрасный (точнее, совсем не прекрасный для 
него) день становится одним из этих «сирых и убогих». 

Как пишут Р.С. Гринберг и А.Я. Рубинштейн: «Мы счи-
таем, что… государство непременно нужно персонифициро-
вать и рассматривать в качестве автономного субъекта рынка, 
преследующего свои, специфические интересы» [24, с. 354]. 
«Представление о том, что носителем всякого интереса явля-
ется какое-либо одушевленное существо, явно избыточно и… 
несколько поверхностно… Сами институты генерируют спец-
ифические интересы отдельных общностей индивидуумов и 
общества в целом» [24, с. 335]. 

Вопрос о соотношении интересов общества и государ-
ства отнюдь не прост. Трудно согласиться с противопостав-
лением государства обществу в политическом либерализме 
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(«Государство ограничивает свободу… (в то время как)… кон-
цепт общества фактически совпадает с концептом рынка, ры-
нок обеспечивает наиболее гармоничные отношения между 
людьми, увеличивая эффективность, доход и богатство» [39, 
с.  106–107]). Однако говорить, что интересы государства и 
общества тождественны или что государство непременно вы-
ражает интересы общества, было бы несколько наивно. По 
крайней мере, «если в относительно недавнем прошлом до-
минировала концепция «благожелательного государства», ак-
тивность которого направлена на реализацию общественных 
интересов, то к концу ХХ столетия все большую роль начинает 
играть уточняющий  тезис о смещении общественного выбора 
и связанных с ним политических решений  в сторону интере-
сов правящих элит» [24, с. 21; 35].

Экономические теории по-разному решают вопрос со-
отношения интересов индивидуума с интересами общества 
и государства: как уже отмечалось, либеральная концепция, 
не признавая существования самостоятельного интереса го-
сударства, сводит интересы государств к интересам индиви-
дуума; для экономистов постсоветской «российской школы 
экономической мысли характерно признание примата обще-
го, народнохозяйственного подхода над деятельностью и мо-
тивацией индивидуума» [40, с. 19] так, что интересы личности, 
если требуется, могут быть (и даже должны быть) принесе-
ны в жертву общественным и государственным. Многие со-
временные экономисты полагают, что «истина лежит где-то 
между»: «отличием КЭС и теории опекаемых благ от старого 
холизма, подчеркну это особо, является то, что дополнение ин-
дивидуальных интересов общественными не предусматрива-
ет никакой их иерархии» [42, с. 21]. 

Между тем, государственные интересы, в основе кото-
рых лежит категория «потребности», носят объективный ха-
рактер, они существуют и требуют реализации независимо 
от доминирующей в науке и обществе парадигмы: любому 
государству необходимо обеспечивать обороноспособность, 
конкурентоспособность экономики, защиту окружающей 
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среды, etc. Объективность категории «интерес» подтвержда-
ется тем, что этим понятием оперирует Конституция РФ 
(ч. 3 ст. 55), а также целый ряд юридических и нормативных 
документов. Категория «государственный интерес» является 
одной из ключевых при управлении ГИ. Так, в Государствен-
ной программе РФ «Управление государственным имуще-
ством» о государственных интересах Российской Федерации 
упоминается 20 раз [4]. Одновременно в этом документе при-
знается существование интересов общества и интересов от-
дельных лиц. «Объективность интересов заключается в том, 
что они выражают социально-экономические отношения, 
сложившиеся в обществе» [43, с. 131]. 

А вот реализуются государственные интересы уже кон-
кретными людьми с учетом доминирующих в обществе уста-
новок. «Субъективность интересов проявляется в том, что они 
имеют собственного носителя – субъекта интереса – и их 
проявление является субъективным, т.к. только осознанный  
интерес может превратиться в стимул к хозяй ственной  дея-
тельности, направленной  на удовлетворение потребностей » 
[43, с. 131]. 

Несмотря на декларацию об отсутствии специфических 
государственных интересов в либеральной доктрине, в любом, 
даже самом либеральном, государстве существуют министер-
ства обороны и министерства иностранных дел, задачи кото-
рых никак не связаны с интересами отдельных индивидуумов. 

Состав основных государственных интересов вытекает из 
закона сохранения социума [24, с. 326], то есть необходимо-
сти сохранения (самосохранения) государства как суверен-
ного субъекта. Самосохранение государства предполагает два 
аспекта – внутренний (воспроизводство и развитие целостно-
го социально-экономического организма) и внешний (сохра-
нение государства как политического суверенного субъекта и 
упрочение его позиций на международной арене). 

Из этих двух аспектов государственных интересов следу-
ет наличие у государства целого ряда функций (направлений 
деятельности государства, отвечающих за решение соответ-
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ствующего класса государственных задач и проблем), к кото-
рым относятся политическая, экономическая, социальная и 
пр. функции. Реализация каждой функции осуществляется в 
виде решения соответствующих проблем, достижения соот-
ветствующих целей или решения соответствующих задач. Та-
ким образом, установки государства приобретают норматив-
ный характер: государство знает, «как должно быть» [44, с. 5], 
оно «знает границы» и устанавливает правила. 

Государство должно быть в состоянии качественно ис-
полнять государственные функции, решать государственные 
задачи и проблемы, а также достигать поставленные цели, что 
обеспечивается качественным функционированием государ-
ственного аппарата (законодательной, исполнительной и су-
дебной ветвей власти) [45]. 

5.   Роль государства и государственных интересов 
при управлении государственным имуществом

Для реализации вышеуказанных функций государству 
требуется государственное имущество. Государственное иму-
щество предназначено и существует исключительно для ре-
ализации государственных интересов и исполнения государ-
ством его непосредственных функций6, целей и задач: также 
как и частная собственность используется ее владельцем для 
удовлетворения своих интересов и достижения своих целей.

В чем состоит основной интерес государства в отноше-
нии своего имущества? Во-первых, в результативном испол-
нении функции (чтоб функция была исполнена качественно, 
чтоб цель была достигнута, задача решена). А отнюдь не в 
повышении рентабельности государственной организации. 
И наоборот: целью существования государственной органи-
зации является не ее всемерное процветание, а решение госу-
дарственных задач и исполнение государственных функций.

6.   Что признается как в программе «500 дней» (… [500 дней, 1990, с. 31, 37, 39, 72]), так и в 
ныне действующей Государственной программе РФ «Управление федеральным имуществом» 
(с. 17). 
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Однако это не все. Характер функций, целей и задач го-
сударства значительно различается. Мы не ставим задачу ис-
черпывающе изучить специфику государственных функций в 
рамках настоящей работы7. Но некоторые детали оказываются 
существенны с точки зрения целей настоящего исследования. 
В частности, кто является потребителем государственных услуг 
и продукции, производимой государственными организациями. 

Можно выделить три группы государственных органи-
заций (и, соответственно, три типа государственного имуще-
ства), производящих: 

  продукцию и услуги, потребителем которых является го-
сударство. Оплата за эту продукцию и за эти услуги про-
изводится из госбюджета (например, когда конструк-
торское бюро АО «НПК Уралвагонзавод», входящее в 
ГК «Ростех», разрабатывает новые модели танков для 
Министерства обороны); 
  «специфические государственные» продукцию и услуги 
(преимущественно услуги), потребителями которых яв-
ляются население и бизнес. Государство в данном случае 
в силу своего положения является монополистом, по-
скольку никто, кроме него, не полномочен оказать эти 
услуги (например, выдать паспорт или зарегистрировать 
юридическое лицо); 
  «обычную» продукцию или услуги для реализации на 
конкурентных рынках (КГУ «Роснефть» реализует про-
изводимый компанией бензин через сеть принадлежа-
щих ей бензозаправок, конкурируя с частной компанией 
«Лукойл»). 

Рамки настоящей статьи не позволяют детально изложить 
специфику реализации государственных интересов в отноше-
нии всех трех типов государственного имущества8, однако су-
щественно, что в интересах государства управлять этими тре-
мя типами имущества по-разному, используя разные модели 
управления. 

7.  И надеемся вернуться к этой теме в будущих работах.
8.  Она будет изложена в одной из наших будущих статей. 
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В качестве примера кратко рассмотрим управление го-
сударственным имуществом первого типа. 

В этом случае, как уже отмечалось выше, государство за-
интересовано в результативности (в продолжение прежнего 
примера: чтоб новые модели танков превосходили по своим 
боевым характеристикам модели танков, разрабатываемые в 
других странах, и, таким образом, в обозримой перспективе 
обеспечивали надежную обороноспособность страны).

Кроме того, государство заинтересовано в экономичном 
исполнении функции (чтоб функция (цель, задача) была ис-
полнена с минимальными затратами). Применительно к тан-
кам: чтоб стоимость конструкторских работ была невысокой 
и чтоб разработанная модель отличалась экономичностью 
производства. 

Существенно, что экономичность должна рассматри-
ваться с точки зрения государства, а не с позиции органи-
зации: под затратами должна пониматься не себестоимость 
производства товаров или услуг для данной организации, а 
сумма, которую платит государство организации и которая 
включает прибыль, получаемую организацией. 

Отсюда следует, что государство не заинтересовано в по-
вышении коммерческой рентабельности организаций, рас-
поряжающихся государственным имуществом и исполняю-
щим государственные функции или государственные заказы, 
поскольку в условиях рыночных (товаро-денежных) отноше-
ний исполнение государственных функций оплачивается из 
государственного бюджета, и чем выше рентабельность этих 
организаций, чем выше маржа, тем выше государственные 
затраты. Именно с целью снижения государственных за-
трат, например, вводился институт государственных закупок 
(эта тема практически исчерпывающе отражена в работах 
И.И.  Смотрицкой и О.В. Анчишкиной [46; 47; 48; и др.]).

Таким образом, цели управления для частных и государ-
ственных организаций существенно различаются. Более того: 
цели управления государственным имуществом различаются 
между собой в зависимости от типа имущества.
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Поэтому анализировать особенности (и в частности, эф-
фективность) управления государственными организациями 
(включая КГУ) единообразно, без учета исполняемых этим 
организациями государственных функций, подменяя их срав-
нением рентабельности, методологически некорректно.

Более того: рекомендации повышать рентабельность го-
сударственных организаций не просто некорректны, они в 
значительной части случаев не соответствуют интересам госу-
дарства. Использование коммерческого критерия эффектив-
ности для оценки эффективности деятельности государствен-
ных организаций и эффективности использования государ-
ственного имущества приводит к существенному снижению 
как фактической результативности, так и фактической эко-
номичности использования государственного имущества, к 
существенному росту государственных затрат, к неэффектив-
ности расходования государственных средств. 

Таким образом, теория (методология) оказывает влияние 
на практику: использование методологически неадекватного 
(коммерческого) подхода при управлении государственным 
имуществом является одной из основных причин низкого 
качества управления этим имуществом: имущество не испол-
няет должным образом своего предназначения и своих функ-
ций, поскольку руководство организаций, в чьем ведении оно 
находится, нацелено на получение прибыли. 

Такое положение дел имеет системные следствия на уров-
не государства: поскольку масса государственного имущества 
не используется по своему назначению, государственные орга-
низации не нацелены на исполнение своих (государственных) 
функций, то системно страдает исполнение государством своих 
функций, решение государственных задач и достижение госу-
дарственных (национальных, стратегических) целей. То есть па-
дает качество государственного управления, и одной из причин 
низкого качества государственного управления является неа-
декватная модель управления государственным имуществом. 

Вопрос об официальных критериях эффективности ис-
пользования государственного имущества должен быть пе-
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ресмотрен, и он должен решаться отнюдь не в контексте его 
коммерческой рентабельности. 

Мы в полной мере осознаем, что критиковать легко, 
гораздо легче, чем формулировать конструктивные предло-
жения. Вопрос о том, как эффективно управлять государ-
ственным имуществом, остается открытым и чрезвычайно 
актуальным. В рамках положения о невыгодности высокой 
рентабельности ряда государственных организаций для госу-
дарства мы отнюдь не призываем перевести государственные 
организации на голодный паек беспросветного бесприбыль-
ного существования. У организаций должны существовать 
стимулы к развитию, к повышению эффективности исполь-
зования имущества, к увеличению результативности испол-
нения функций и к сокращению затрат. В наших будущих 
работах мы надеемся продолжить изучение особенностей 
управления государственным имуществом и сформулировать 
конкретные предложения по повышению качества управле-
ния имуществом. 
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ГОСУДАРСТВЕННАЯ КАЗНА 
В КОНТЕКСТЕ ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫХ 
ПОДХОДОВ К ПОВЫШЕНИЮ КАЧЕСТВА 

ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Аннотация: В статье рассмотрены различные аспекты 
управления государственной казной. Показано, что в кон-
тексте повышения качества государственного управления 
на первый план выходят такие задачи, как адекватное стра-
тегии развития страны определение целей государственного 
управления имуществом казны и формирование достоверной 
информации об этом объекте управления. Анализ сложив-
шейся на сегодня ситуации в рассматриваемой области выя-
вил серьезные проблемы в учете, оценке, контроле за иму-
ществом казны; анализ нормативных актов, регулирующих 
правоотношения в сфере управления государственным иму-
ществом, показал, что отдельные нормативные акты решают 
лишь фрагментарные задачи. Отсутствуют зафиксированные 
общие подходы к механизмам и инструментам управления 
государственным имуществом. Все это препятствует повы-
шению качества государственного управления и может быть 
решено лишь в единой концепции эффективного управления 
государственным имуществом.
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Ключевые слова: государственная казна, управление 
казной, качество государственного управления, учет имуще-
ства казны.

Качество управления социально-экономической систе-
мой на всех уровнях управления определяется результата-
ми, полученными вследствие управленческих воздействий, 
соотнесенными с целевыми ожиданиями. Качество госу-
дарственного управления проявляется в степени достиже-
ния социальных, политических, экономических результатов 
реализации стратегических и тактических государственных 
решений. При этом государственные решения, инструменты 
и механизмы их реализации должны быть адекватны задачам, 
поставленным на данный временной период, и достижимы в 
рамках существующих институтов. Если же институциональ-
ные ограничения мешают достижению целей и выполнению 
поставленных задач, то институты подлежат модернизации 
либо замене. Внешние вызовы также влияют на качество госу-
дарственного управления, поскольку они вынуждают государ-
ство менять стратегии (и как следствие, цели и задачи).

В последние десятилетия во всем мире происходит 
активное развитие цифровых технологий, появляются новые 
виды деятельности и коренным образом преобразуются ста-
рые. Этот очередной «переходный» период, затрагивающий 
все сферы экономики и общественной жизни, значитель-
но меняет процесс государственного управления и требует 
постоянной трансформации институтов государственного 
управления, поиска новых ответов на возникающие вызовы, 
создания новых механизмов управления и новых подходов к 
повышению его качества. «Глобализация и внедрение цифро-
вых технологий, появление и распространение новых средств 
коммуникации вносят существенные коррективы в систему 
государственной власти и управления. В этой связи сама кате-
гория и концепция качества государственного управления 
находятся в процессе развития и содержательного наполне-
ния» [1, с. 8].



81

В этих условиях, на наш взгляд, на первый план в системе 
государственного управления выходят два фактора: 

1) адекватное выбранным и утвержденным на высшем 
уровне приоритетам развития страны определение целей 
государственного управления относительно того или иного 
объекта управления, с учетом стратегического горизонта 
управления; 

2) достоверность информации об этом объекте. Ценность 
данного фактора возрастает на порядок в условиях цифрови-
зации, открывающей новые возможности для более полного 
и точного учета такого объекта управления, как государствен-
ное имущество, и контроля за его состоянием и движением.

1.   Цели, которые преследует государство 
при управлении казной

В рамках рассматриваемой проблемы целеполагания мы 
будем исследовать государственную казну, которая является 
сложным экономическим объектом управления, включаю-
щим совершенно разные активы, предназначенные для выпол-
нения качественно разных функций в социуме и требующие 
разных подходов для правильного выбора целей в управлении 
ими. Так, например, для учета не принадлежащих никакому 
юридическому или частному лицу земельных участков, водных 
ресурсов, полезных ископаемых, с одной стороны, и музейных 
и архивных фондов, с другой стороны, необходимы совершен-
но разные механизмы и методики учета. Отсутствие долж-
ного внимания к сбережению национального достояния и 
использованию его на благо отечества c cамого начала россий-
ских реформ способствовало невероятному личному обогаще-
нию новоявленных предпринимателей за счет использования 
национальных топливно-сырьевых ресурсов, металлов, уничто-
жения лесов, т. е. огромного богатства, принадлежащего всему 
обществу. К сожалению, положение классической теории о 
том, что каждый капиталист, обогащаясь сам, способствует 
росту экономики и одновременно обогащает все общество, 
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у нас не нашло подтверждения за 28 лет российских реформ. 
Приватизация не принесла ожидаемого результата с точки 
зрения развития цивилизованных рыночных отношений, что 
неоднократно отмечают разные исследователи [2], а заложен-
ные в ней механизмы привели к расслоению российского 
общества, к очень большому неравенству в доходах.

Казна является частью национального богатства стра-
ны. Доходы от использования государственного имущества 
и финансовые ресурсы идут на покрытие всех закрепленных 
за государством функций. Поэтому учет и контроль исполь-
зования активов, составляющих публичную казну, становятся 
важнейшей государственной задачей, а совершенствование 
механизмов учета и контроля за их движением является су-
щественной частью системы управления государственным 
имуществом [3, С.70].

Важнейшей задачей данного исследования выступает вы-
явление и наполнение конкретным содержанием отношений, 
связанных с функционированием института казны. Такие от-
ношения связаны, во-первых, с взаимодействием ее денежной 
и неденежной частей, и, во-вторых, со способами и процеду-
рами поступления и выбытия активов казны. Функциониро-
вание казны (ее трансформация) связано с бюджетным про-
цессом: в ходе бюджетного процесса активы казны преобра-
зуются в доходы бюджета, а расходы бюджета в большинстве 
случаев означают ее уменьшение.

Состав имущества казны
Несмотря на то, что практически во всех статьях о казне 

их авторы, так или иначе, рассматривают ее состав, мы тоже 
осветим данный вопрос, поскольку это важно для раскрытия 
сущности казны как составной части государственного иму-
щества, а также для анализа ее специфических особенностей. 
Согласно Гражданскому кодексу Российской Федерации, 
государственной собственностью является имущество, при-
надлежащее на праве собственности Российской Федерации 
(федеральная собственность), и имущество, принадлежащее 
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на праве собственности субъектам РФ (ст. 214 Гражданского 
кодекса РФ). В соответствии со ст. 215 Гражданского кодек-
са РФ имущество, принадлежащее на праве собственности 
городским и сельским поселениям, а также другим муници-
пальным образованиям, является муниципальной собствен-
ностью. Земля и прочие природные ресурсы, не находящиеся 
в собственности граждан, юридических лиц, либо муници-
пальных образований, являются государственной собственно-
стью. Права собственности от имени Российской Федерации, 
ее субъектов и муниципальных образований осуществляют 
органы государственной власти и органы местного самоу-
правления в пределах предоставленных им полномочий. 

Большая часть имущества, находящегося в государ-
ственной и муниципальной собственности, закрепляется за 
государственными и муниципальными предприятиями и 
учреждениями во владение, пользование и распоряжение. 
Оставшееся незакрепленное имущество, а также средства 
соответствующего бюджета составляют государственную или 
муниципальную казну. Таким образом, в состав казны входят 
денежные средства бюджета (соответствующего уровня) и 
нефинансовые активы (движимое и недвижимое имущество, 
нематериальные активы, непроизведенные активы, матери-
альные запасы).

Мы в данном исследовании проанализируем конкретные 
механизмы управления имуществом казны как части госу-
дарственного имущества, сделав акцент на качестве управ-
ляющих воздействий и их адекватности задачам повышения 
эффективности использования активов казны для реализации 
выбранных приоритетных направлений социально-экономи-
ческого развития России. 

Механизмы управления казной
Понятие «имущество казны» на уровне законодательных 

актов нигде не зафиксировано – закона о казне на уровне 
Российской Федерации нет. Есть законодательные акты субъ-
ектов Федерации и муниципальных образований.
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Институт казны – один из важнейших элементов управ-
ления процессом использования государственной собствен-
ности, хотя на практике зачастую казна до сих пор ассоции-
руется лишь с понятием казначейства, которое в некоторых 
странах осуществляет исключительно функции казначей-
ского исполнения государственного бюджета. Но казну госу-
дарства формируют не только средства бюджета, но и иное 
имущество, не закрепленное за государственными предпри-
ятиями и учреждениями (возможно, за исключением иму-
щества, изъятого из оборота или имеющего особый режим 
использования, установленного законодательством страны). 
Учет находящихся в казне объектов собственности, поиск и 
восстановление в составе казны активов интеллектуальной 
и иной государственной собственности, регистрация права 
собственности и сделки с имуществом казны являются обя-
зательными элементами управления государственной соб-
ственностью, обеспечивающими хранение имущества казны 
и его рациональное использование. Сохранение имущества 
казны для будущих поколений – прямая обязанность госу-
дарственных, региональных и муниципальных органов власти. 
Существует много примеров тому, что объекты, числивши-
еся в реестре имущества как имущество казны, полностью 
разрушались, так как вовремя не были приняты меры по их 
сохранности. Это достаточно часто встречающаяся ситуация, 
свидетельствующая о том, что органы власти различного уров-
ня задумываются только о своих правах по распоряжению 
имуществом, но забывают об обязанностях по его учету и 
сохранению.

Учетной единицей казны (за исключением финансовых 
средств) является объект собственности, способный быть 
самостоятельным предметом сделки. Каждая вовлекаемая в 
сделку учетная единица должна иметь денежную оценку.

Оборот объектов казны, создание и приобретение новых 
объектов или их выбытие (отчуждение, ликвидация) может 
происходить только на законных основаниях и должен 
подлежать обязательному учету и регистрации. Управление 
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казной, исходя из принципа ее формирования, необходимо 
осуществлять по ее составляющим: управление денежны-
ми средствами бюджета и управление другим имуществом 
казны.

Цели в управлении имуществом казны направлены:
  на обеспечение возможности государства выполнять 
свои функции;

  на увеличение доходов государственного бюджета;
  на развитие человеческого потенциала;
  на привлечение инвестиций и стимулирование пред-
принимательской активности на территории страны;

  на содействие сохранению и созданию новых рабочих 
мест;

  на удовлетворение потребностей населения в жизнен-
но необходимых товарах и услугах;

  на обеспечение обязательств по гражданско-правовым 
сделкам.

2.  Достоверность информации о казне

Оценку достоверности информации о казне мы проводи-
ли по двум направлениям: анализ данных о состоянии учета 
активов казны, взятых из отчетов Счетной палаты РФ, и ана-
лиз нормативной базы учета имущества казны.

2.1.  Анализ отчетов Счетной палаты РФ: 
выявленные нарушения и проблемы

Низкое качество формирования сведений 
об объектах федеральной казны 

в информационной системе «Казна»
На заседании Коллегии Счетной палаты, состоявшем-

ся 28 сентября 2016 г. [4], было отмечено, что созданная 
Росимуществом в 2013 г. информационная система «Казна» 
(ИС «Казна») не может служить объективным источником 
информации ни для принятия управленческих решений в 
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отношении объектов государственной казны, ни для оценки 
потребности в финансировании по обеспечению их сохран-
ности, хотя именно для этих целей ИС «Казна» и была 
создана. Общая стоимость создания, развития и обслужи-
вания информационной системы в 2010–2015 гг. составила 
32,7 млн руб. 

По информации аудиторов Счетной палаты РФ, «полнота 
и достоверность учета объектов государственной казны Роси-
муществом не обеспечена, контроль качества формирования 
сведений об объектах казны его территориальными органа-
ми в ИС «Казна» не осуществляется. Так, согласно данным 
системы, количество объектов имущества казны Российской 
Федерации, в отношении которых установлено обремене-
ние, составляет 1 536 единиц, или 2%. В то же время, соглас-
но периодической отчетности территориальных управлений 
Росимущества, количество таких объектов составляет более 
10 тыс. единиц…» [4].

«В информационной системе отсутствует возможность 
группировки объектов в разрезе имущественных комплексов 
или бизнес-единиц, как это было заложено в государственной 
программе на 2014–2016 гг. …», «территориальными управ-
лениями Росимущества не определена целевая функция (вид 
использования) в отношении 57% объектов государственной 
казны, в частности по причине отсутствия типологизирован-
ных подходов к целям управления имуществом государствен-
ной казны и контроля со стороны центрального аппарата 
Росимущества. В территориальных управлениях Росимуще-
ства ряда регионов работа по определению целевой функции 
не начата» [4].

Недостатки формирования информации о состоянии 
нефинансовых активов казны: отсутствие полноты 

и достоверности данных [5]
12 января 2017 г. Коллегия Счетной палаты Россий-

ской Федерации рассмотрела результаты проверки резуль-
тативности мер по вовлечению в оборот имущества казны 



87

Российской Федерации и полноты и достоверности форми-
рования информации о состоянии нефинансовых активов 
казны9.

Приведем некоторые факты из отчета аудиторов. «При 
проведении проверки установлено, что стоимость недвижи-
мого имущества казны, учтенного в сводном балансе Росиму-
щества по итогам 2014 и 2015 гг., ежегодно завышалась на 
80% от его совокупной стоимости. Причина – некорректное 
внесение данных о стоимости объектов в реестр федерального 
имущества. В первую очередь речь идет об объектах, располо-
женных в Республике Казахстан. Они были переданы Россий-
ской Федерации и учтены в реестре федерального имущества 
в апреле 2014 г. на основании межправительственного согла-
шения. «В составе указанного имущества более 1 700 объек-
тов недвижимости стоимостью около 2,5 млрд руб. В реестре 
оно стало стоить более чем в 500 раз больше10… В тысячу раз 
завышена стоимость объекта «Памятник погибшим вои-
нам-интернационалистам», расположенного в Москве на 
Поклонной горе. По данным реестра, его стоимость составля-
ет 20 млрд руб., что не соответствует акту о приемке – пере-
даче объекта, согласно которому памятник стоит 20 млн руб. 
В общей сложности еще на 20 млрд руб. завышена стоимость 
десяти объектов недропользования в Ханты-Мансийском 
автономном округе – Югре».

Аудиторы отметили следующие причины возникно-
вения нарушений: «…формированию полной и достоверной 
информации о состоянии нефинансовых активов казны пре-
пятствует тот факт, что балансовая стоимость указывается в 
реестре только в случае принятия объектов от балансодержа-

  9.   За исключением находящихся в федеральной собственности акций, долей (вкладов) в устав-
ном (складочном) капитале хозяйственных обществ и товариществ (в рамках контроля за 
реализацией государственной программы Российской Федерации «Управление федераль-
ным имуществом»), а также результаты анализа эффективности и достаточности мер по 
оптимизации состава, обеспечению сохранности и вовлечению в оборот имущества казны 
Российской Федерации в целом.

10.   Это объясняется Росимуществом искажением единицы измерения стоимости ряда объектов 
при внесении в реестр информации о них», - пояснил Максим Рохмистров.
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телей, поэтому значительное количество объектов отражено 
по нулевой стоимости. Ведение пообъектного бюджетного 
учета казны актами Минфина не предусмотрено. А порядок 
аналитического учета на основе данных реестра федерального 
имущества до настоящего времени не утвержден. Это также 
создает предпосылки для искажения данных бухгалтерского 
учета Росимущества» [5].

«Необходимо проведение сплошной инвентаризации 
имущества казны Российской Федерации, как это предусмо-
трено Законом о бухгалтерском учете и методическими реко-
мендациями Минфина России», – заявил выступивший на 
заседании аудитор.

Отчет Счетной палаты РФ за 2018 год [6]
Недавно Счетная палата Российской Федерации опу-

бликовала отчет о работе за 2018 год [6]. Одним из значимых 
направлений деятельности за указанный период стал мони-
торинг достижения национальных целей. Направление оста-
нется одним из основных в работе Счетной палаты и в 2019 
г., говорится в релизе, опубликованном на официальном сайте 
ведомства.

Всего за 2018 г. Счетная палата выявила более 9,2 тыс. 
нарушений, совершенных российскими государственными 
органами при использовании бюджетных средств на общую 
сумму 772,7 млрд руб. Из них 268,2 млрд руб. – нарушения 
при формировании и исполнении бюджетов, 294,6 млрд 
руб. – при осуществлении госзакупок, 70,7 млрд руб. – 
в сфере управления госсобственностью и неэффективного 
использования ресурсов.

Таким образом, информацию об активах казны нельзя 
назвать достоверной. А недостоверная информация является 
одним из основных факторов снижения качества управления 
государственной собственностью, в том числе в части казны.

 С этой точки зрения, мы оценим порядок учета казны, 
так как в его нормативной базе и организации учета заложе-
ны провалы в управления казной. На фоне слабой институ-
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циональной среды плохо работает сам институт казны, что 
также снижает качество управления государственным иму-
ществом.

2.2. Учет имущества казны 

Имущество казны учитывается органами управления 
имуществом и может передаваться государственным или 
муниципальным учреждениям в оперативное управление и 
изыматься у них, быть передано в безвозмездное пользование, 
в операционную, финансовую аренду и т.д.   Существуют рее-
стровый учет и бухгалтерский (бюджетный) учет как феде-
ральной, так и муниципальной казны.

Реестр имущества казны.  Для контроля за государ-
ственным (муниципальным) имуществом, закрепленным за 
предприятиями и учреждениями на праве хозяйственного 
ведения и оперативного управления, предназначен реестр 
имущества публично-правового образования. При этом такое 
имущество на счетах бюджетного учета не отражается.  

В реестре содержатся сведения об имуществе, предостав-
ленном государственным (муниципальным) организациям 
на праве оперативного управления, хозяйственного ведения, 
и имуществе, составляющем государственную (муниципаль-
ную) казну. В реестре осуществляются учет и оформление 
прав собственности на имущество публично-правового обра-
зования, регистрация объектов имущества, отражение дви-
жения имущества. 

Реестр имущества представляет собой информационную 
базу данных, где отражается описание объектов учета с указа-
нием их индивидуальных особенностей, позволяющих одно-
значно отличить их от других объектов. Кроме этого, в реестре 
могут содержаться сведения о составе, способе  приобретения, 
стоимости, основании, сроке постановки на учет, а также 
сведения об использовании и распоряжении имуществом.
Реестровый учет ведется в картах сведений об объектах.

Порядок учета имущества публично-правового образо-
вания, ведения реестра, состав и перечень регистрируемой 
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информации об объектах учета, порядок ее сбора и обработ-
ки, полномочия и ответственность организаций, участвую-
щих в создании реестра, устанавливается публично-правовым 
образованием самостоятельно.  Так, на федеральном уровне 
Постановлением Правительства РФ от 16.07.2007 № 447 
утверждено Положение об учете федерального имущества, 
которым установлены состав подлежащего учету федерально-
го имущества, порядок его учета и порядок предоставления 
информации из реестра федерального имущества, а также 
иные требования, предъявляемые к системе учета такого 
имущества.  

Таким образом, реестр федерального имущества отража-
ет полный состав имущества, находящегося в собственности 
Российской Федерации (и переданное в оперативное управ-
ление, хозяйственное ведение, и временно не используемое). 
Земельные участки, объекты недвижимости,  движимое иму-
щество, финансовые вложения в виде акций, участия в капи-
тале и т. д. учитываются в реестре федерального имущества 
на основании данных бухгалтерского учета, представляемых 
государственными учреждениями и предприятиями. 

Все изменения, связанные с движением этого имущества 
между субъектами гражданско-правовых отношений, также 
отражаются в реестре. 

 Бюджетный учет. Имущество казны подлежит отраже-
нию в бюджетном учете публично-правового образования, на 
балансах органов, осуществляющих управление государствен-
ным (муниципальным) имуществом. Аналитический учет 
осуществляется в структуре, установленной для ведения учета 
государственного (муниципального) имущества соответству-
ющим публично-правового образования (п. 145 Инструкции 
157н). Хотя организация аналитического учета имущества 
казны не является обязательной, это не исключает для учреж-
дения, уполномоченного на ведение бюджетного учета иму-
щества казны, обязанности проводить его инвентаризацию 
в порядке, предусмотренном соответствующим положением 
публично-правового образования. В отличие от инвентариза-
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ции иных нефинансовых активов при инвентаризации иму-
щества казны необходимо проверять не только соответствие 
учетных и фактических данных, но и данных бюджетного уче-
та и реестра имущества казны. При отсутствии инвентарного 
учета исходными данными для проведения инвентаризации 
будут данные реестра имущества казны.

Некоторые участники бюджетного процесса продолжа-
ют ошибочно считать, что имущество казны – это та часть 
имущества публично-правового образования, которая не на-
ходится в эксплуатации. При этом следует учесть, что ГК РФ не 
содержит указаний на то, что имущество казны обязательно 
должно находиться в запасе или на консервации, а имущество 
в оперативном управлении – в эксплуатации. От внимания 
участников бюджетного процесса нередко ускользает важное 
назначение института имущества казны как промежуточного 
звена при передаче имущества между учреждениями. Пере-
давая имущество из казны в хозяйственный оборот юриди-
ческим лицам, публично-правовые образования реализуют 
определенные полномочия по управлению или созданию ус-
ловий для развития территорий или для достижения установ-
ленных целей. Распределенное государственное имущество 
составляет базу для участия организаций в хозяйственном 
обороте в качестве самостоятельных юридических лиц.

Отсутствие федерального закона о казне, и как следствие – 
четкого определения понятия «имущество казны» вызывает 
вопросы у учреждения даже, казалось бы, в самых простых 
ситуациях при осуществлении финансово-хозяйственной 
деятельности. К тому же на сегодняшний день имеют место 
недостоверные данные либо отсутствие информации об объ-
ектах казны, что снижает результативность использования го-
сударственного имущества и эффективность управления им, а 
в итоге – и качество управления.

Ин  вентаризация имущества казны. Лишь совсем не-
давно Минфин России в своем письме [7] дал разъяснения о 
проведении инвентаризации имущества казны. В частности, 
сообщается, что одной из целей инвентаризации является вы-
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явление фактического наличия имущества, в отношении ко-
торого субъект учета осуществляет управление (распоряже-
ние). Ср оки и порядок проведения инвентаризации, а также 
перечень объектов, подлежащих инвентаризации, определя-
ются экономическим субъектом, за исключением обязатель-
ного проведения инвентаризации. Обязательное проведение 
инвентаризации устанавливается законодательством РФ и 
актами Минфина России (п. 3 ст. 11 Федерального закона от 
06.12.2011 № 402-ФЗ «О бухгалтерском учете»). Пр и этом п. 7 
Инструкции о порядке составления и представления годовой, 
квартальной и месячной отчетности (утв. Приказом Минфина 
России от 28.12.2010 № 191н) установлено, что обязательная 
инвентаризация активов, в том числе составляющих имуще-
ство казны, проводится перед составлением годовой бюджет-
ной отчетности.

В  то же время порядок проведения инвентаризации иму-
щества казны законодательством Российской Федерации не 
установлен. Согласно п. 6 Инструкции по применению Едино-
го плана счетов (утв. Приказом Минфина России от 01.12.2010 
№ 157н), субъект учета в целях организации бухгалтерского 
учета, исходя из особенностей своей структуры, отраслевых 
и иных особенностей дея тельности учреждения и выполняе-
мых им в соответствии с законодательством Российской Фе-
дерации полномочий, формирует порядок проведения инвен-
таризации имущества и обязательств в рамках своей учетной 
политики. Пр и формировании указанного порядка проведе-
ния инвентаризации, по мнению Минфина России, следует 
руководствоваться основными положениями методических 
рекомендаций, утвержденных его же приказом от 13.06.1995 
№ 49. При этом, учитывая, что аналитический учет объектов 
иму щества казны ведется на основании информации из ре-
естра имущества публично-правового образования, инвента-
ризацию целесообразно осуществлять путем выверки данных 
бюджетного учета с данными из указанного реестра имуще-
ства, а также в части объектов недвижимого имущества – 
с данными государственных реестров. 
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Ре   гистры учета имущества казны. Уче т операций по 
выбытию и перемещению объектов в составе имущества 
казны ведется в Журнале операций по выбытию и переме-
щению нефинансовых активов (п. 146 Инструкции № 157н). 
Одн ако ни Инструкцией № 157н, ни Методическими ука-
заниями по применению первичных учетных документов, 
утвержденными Приказом Минфина России от 30.03.2015 
№ 52н, не предусмотрен какой-либо специальный регистр по 
отражению хозяйственных операций с имуществом казны, 
который, по нашему мнению, все же необходим для отра-
жения операций по выбытию и перемещению нефинансо-
вых активов казны. Кро ме того, поскольку в большинстве 
случаев ведение реестра государственного (муниципального) 
имущества осуществляется органами исполнительной вла-
сти публично-правового образования, а ведение бюджетного 
учета имущества казны, как правило, возлагается на соот-
ветствующие каз енные учреждения, то возникает необхо-
димость сопоставления данных реестра государственного 
(муниципального) имущества с данными бюджетного учета 
и отчетности учреждений публично-правового образования. 

Мы подробно остановились на правилах учета имуще-
ства казны, чтобы показать, что даже правильно определен-
ные цели и стратегии в отношении управляемого имуще-
ства могут не достигаться вследствие элементарных причин: 
слабой учетной базы, отсутствия хорошо прописанных и 
закрепленных в нормативных актах правил учета. Это та база 
функционирования любой системы управления (и в первую 
очередь государственного управления), от которой нельзя 
отмахнуться и которой нельзя пренебречь.

Выв оды
Приватизация имущества казны без изменения инсти-

туциональных основ не решит задач, стоящих сегодня перед 
российской экономикой. Более того, все предлагаемые меры 
повышения качества государственного управления государ-
ственным имуществом, в том числе казной как частью наци-
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онального достояния, могут дать положительные результаты 
только при смене курса проводимых российских реформ в 
отношении использования государственной собственности.

По нашему мнению, необходима комплексная стратегия 
управления всем экономическим, природным и человеческим 
потенциалом России, в рамках которой будет решена задача 
перехода к инновационно-инновационной модели его реали-
зации. Однако «за прошедшую четверть века вопрос о пере-
смотре или переосмыслении парадигмы управления государ-
ственным имуществом не ставился» [2, с 66]. «Необходимо…
предложить иные механизмы управления государственными 
активами, на основании которых разработать качественно 
новую концепцию управления» [2, с. 67].

Повышение качества управления государственным иму-
ществом требует также наличия достоверной информации об 
этом имуществе. Отсутствие достоверной информации явля-
ется следствием ряда причин: 1) не созданы правила учета, 
предполагающие элементарную инвентаризацию имущества; 
2) не созданы правила проведения оценки для конкретных 
случаев движения государственного имущества как в казну, 
так и из казны; 3) отсутствует финансирование для осущест-
вления вышеперечисленных функций; 4) отсутствует нака-
зание служащих за создание недостоверной информации. 
Анализ нормативных актов, регулирующих правоотношения 
в сфере управления государственным имуществом, показал, 
что отдельные нормативные акты, устанавливающие правила 
учета, оценки, контроля состояния и движения имущества 
казны, и прочие вопросы управления государственным иму-
ществом решают лишь фрагментарные задачи. Отсутствуют 
зафиксированные общие подходы к механизмам и инстру-
ментам управления государственным имуществом.

Таким образом, повышение эффективности управления 
казной предполагает:

  налаживание информационной базы о состоянии и 
движении различных частей казны, т. е. учет и инвента-
ризацию всех ее объектов;
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  создание нормативной правовой базы функционирова-
ния казны как единого целого;

  прогнозирование состояния казны на среднесрочную и 
долгосрочную перспективу;

  финансовый контроль;
  регулирование движения активов казны [8].

Все вышеперечисленное должно быть увязано в еди-
ной концепции эффективного управления государственным 
(муниципальным) имуществом. Только в этом случае мы 
можем перейти к качественно иному уровню государствен-
ного управления.
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ГОСУДАРСТВЕННЫЕ ПРОГРАММЫ 
КАК ИНСТРУМЕНТ УПРАВЛЕНИЯ 
ФЕДЕРАЛЬНЫМ ИМУЩЕСТВОМ: 
ПРОБЛЕМЫ ЭФФЕКТИВНОСТИ

Аннотация. В статье рассматривается государственная 
программа Российской Федерации «Управление федеральным 
имуществом»: проведен анализ содержания государственной 
Программы «Управление федеральным имуществом», вно-
симых в нее изменений, темпов сокращения имущества 
государственной казны и количества организаций с государ-
ственным участием в 2013–2021  гг., удельный вес имущества 
государственной казны Российской Федерации и количества 
организаций с государственным участием в 2021  г. в процен-
тах по сравнению с 2012  г. Приведены данные о доле государ-
ственного и частного сектора в ВВП, в том числе в отраслевом 
разрезе. Обосновывается вывод о необходимости сохранения 
эффективных государственных предприятий, создание усло-
вий для эффективного управления федеральным имуществом.

Ключевые слова: государственная программа, феде-
ральное имущество, показатели (индикаторы), эффектив-
ность, приватизация, доля государственной и частной соб-
ственности.

В условиях современных глобальных вызовов достиже-
ние высоких темпов экономического роста в значительной 
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мере зависит от эффективности работы государственных 
институтов, реализующих функции социально-экономиче-
ского управления.

Система управления государственным имуществом Рос-
сийской Федерации в целом основывается на концепции 
управления федеральным имуществом, основные принципы 
и идеи которой переносятся и на региональный уровень. 
До 2013 года управление имуществом осуществлялось в 
соответствии с принятым Постановлением Правительства 
Российской Федерации №  1024 от 9 сентября 1999 года 
«О Концепции управления государственным имуществом 
и приватизации в Российской Федерации» [1]. В 2012 году 
Правительством РФ был разработан новый проект концеп-
ции по управлению федеральным имуществом на период до 
2018 года, так как задачи предыдущей, как предполагалось, 
были выполнены. Однако до настоящего момента новая Кон-
цепция управления государственным имуществом так и не 
принята, что свидетельствует о недостаточном внимании к 
концептуальным, научно обоснованным подходам к долго-
срочному стратегическому планированию в целом и к управ-
лению государственным имуществом, в частности. 

Несмотря на отсутствие разработок новых концептуаль-
ных подходов к управлению государственным имуществом, 
примерно в это же время правительство переходит к тако-
му инструменту управления собственностью, как государ-
ственная программа. В феврале 2013 года была утверждена 
Распоряжением Правительства Российской Федерации от 
16.02.2013 г. № 191-р. государственная программа «Управ-
ление федеральным имуществом» (далее Программа) [2]. 
В апреле 2014 г. правительство своим постановлением за 
№ 327 утвердило уточненный вариант этой Программы [3].

Основные цели Программы

1. Создание условий для эффективного управления фе-
деральным имуществом, необходимым для выполнения госу-
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дарственных функций органами государственной власти Рос-
сийской Федерации, и отчуждения федерального имущества, 
востребованного в коммерческом обороте.

2. Совершенствование системы государственного мате-
риального резерва, повышение ее роли в позитивных про-
цессах, происходящих в экономике и политике Российской 
Федерации и направленных на укрепление экономической 
независимости и национальной безопасности государства. 

Задачами Программы являются: 
  определение целей управления объектами федерально-
го имущества; 

  достижение оптимального состава и структуры феде-
рального имущества путем сокращения доли государ-
ства в экономике, а также оптимизация состава феде-
ральных организаций, действующих в конкурентных 
отраслях экономики; 
  повышение эффективности модели управления ком-
паниями с государственным участием, действенное 
управление объектами федерального имущества, за-
крепленными за федеральными организациями, нахо-
дящимися в федеральной собственности земельными 
участками, а также федеральным имуществом, состав-
ляющим государственную казну Российской Федера-
ции;

  обеспечение качественного обновления основных фон-
дов на основании применения новейших эффективных 
технологий строительной индустрии.

Целевые индикаторы и показатели Программы: 
  средние темпы сокращения количества организаций с 
государственным участием; 

  средние темпы сокращения имущества государствен-
ной казны Российской Федерации; 

  динамика технологического развития процессов управ-
ления федеральным имуществом.
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Ожидаемые результаты реализации Программы: 
  оптимизация состава и структуры федерального иму-
щества на макроуровне и микроуровне в интересах 
обеспечения устойчивых предпосылок для экономиче-
ского роста, а также формирование экономической ос-
новы деятельности публично-правовых образований (с 
точки зрения решения задач и обеспечения интересов 
Российской Федерации); 
  повышение эффективности управления федеральным 
имуществом, включая развитие конкурентоспособно-
сти и инвестиционной привлекательности компаний 
с государственным участием с определением долго- и 
краткосрочных целей и задач управления, повышения 
уровня их корпоративного управления и информаци-
онной прозрачности; 
  ограничение расширения государственного расшире-
ния государственного сектора экономики, в том числе 
путем установления и соблюдения системы адекватных 
запретов и ограничений, замещения прямого участия 
государства в экономике мерами отраслевого и иного 
регулирования, а также соблюдения планомерности, 
устойчивости и гарантий долгосрочности реализации 
заявленных целей и задач; 
  усовершенствование системы управления государ-
ственным материальным резервом с применением со-
временных информационно-технологических ресурсов.

Сроки реализации Программы 2013–2018 годы.
В основной цели Программы содержится противоречи-

вое положение: создание условий для эффективного управле-
ния федеральным имуществом и отчуждения федерального 
имущества, востребованного в коммерческом обороте. В Про-
грамме не приведены критерии и показатели оптимизации 
состава и структуры федерального имущества на макроуровне 
и микроуровне в интересах обеспечения устойчивых предпо-
сылок для экономического роста.
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Несмотря на разнообразие заявленных целей и задач 
Программы, связанных с созданием условий для эффектив-
ного управления федеральным имуществом, совершенствова-
нием системы государственного материального резерва, об-
щие целевые индикаторы иллюстрируют лишь тенденцию 
сокращения государственного участия в экономике и пред-
ставлены следующими показателями:

  средние темпы сокращения количества организаций с 
государственным участием; 

  средние темпы сокращения имущества государствен-
ной казны Российской Федерации; 

  динамика технологического развития процессов управ-
ления федеральным имуществом.

Структура целевых индикаторов указывает на то, что 
последовательность выполнения целей такова: вначале мак-
симальное сокращение количества организаций с госучасти-
ем и сокращение имущества казны, и лишь потом, с тем, что 
останется, заниматься технологическим развитием процессов 
управления федеральным имуществом.

Подтверждением такого подхода является Постановление 
Правительства РФ от 31 марта 2017 г. № 381-12, которым были 
внесены изменения в государственную программу Российской 
Федерации «Управление федеральным имуществом» [4].

Так, цель в измененной Программе уже записана следу-
ющим образом: «Совершенствование механизмов управления 
и приватизации федерального имущества», что существенно 
уже той цели, которая ставилась ранее – «Создание условий 
для эффективного управления федеральным имуществом, 
необходимым для выполнения государственных функций 
органами государственной власти Российской Федерации, 
и отчуждения федерального имущества, востребованного в 
коммерческом обороте». 

Исходя из поставленной цели, изменились и ожидаемые 
результаты реализации измененной Программы: 

  завершение к 2019 г. реформирования системы прода-
жи федерального имущества; 
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  увеличение динамики сокращения имущества государ-
ственной казны Российской Федерации с 3 процентов в 
2013 году до 24 процентов в 2019 году. 

При этом оказались не нужными в измененной Програм-
мы такие ожидаемые результаты реализации Программы:

  формирование экономической основы деятельности 
публично-правовых образований;
  повышение эффективности управления федеральным 
имуществом, включая развитие конкурентоспособно-
сти и инвестиционной привлекательности компаний 
с государственным участием с определением долго- и 
краткосрочных целей и задач управления; 
  повышения уровня их корпоративного управления и 
информационной прозрачности. 

30 марта 2018 г. № 367-14 Правительство РФ утвержда-
ет (третье) Постановление «О внесении изменений в государ-
ственную программу Российской Федерации “Управление 
федеральным имуществом”» [5]. В измененном варианте Про-
граммы снова переносятся сроки ее реализации с 2019 года до 
2020 года, а также меняются ожидаемые результаты реализа-
ции Программы и объемы бюджетных ассигнований. Теперь 
ожидаемые результаты реализации Программы записаны так: 
утвержден к 2020 году прогнозный план приватизации феде-
рального имущества и основные направления приватизации 
федерального имущества на 2020–2022 годы. Сокращения 
имущества государственной казны Российской Федерации 
увеличиваются с 24% в 2019 году до 29,5% в 2020 году, а сокра-
щения количества организаций с государственным участием 
также увеличиваются соответственно с 10 до 10,5%.

На этом Правительство РФ не останавливается и своим 
Постановлением (четвертым) от 29.03.2019 № 352-20 «О вне-
сении изменений в государственную программу Российской 
Федерации “Управление федеральным имуществом”» продля-
ет сроки реализации Программы до 2021 года [6]. При этом 
ожидаемые результаты от реализации Программы не изме-
нились. 
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Планируется также увеличение сокращения имущества 
государственной казны Российской Федерации в 2021 году до 
34,5% и сокращения количества организаций с государствен-
ным участием до 13,5% (рис. 1). 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Источник: Постановление Правительства РФ от 29.03.2019 № 352-20 «О внесении 
изменений в государственную программу Российской Федерации “Управление 
федеральным имуществом”».

Рис. 1.  Средние темпы сокращения имущества государственной 
казны и количества организаций с государственным 
участием в 2013–2021гг., %

Исходя из данных Программы, к 2021 г. имущество го-
сударственной казны Российской Федерации уменьшится 
до 14,2% по отношению к 2012 г., т.е. сократится в 7,05 раза, 
а количество организаций с государственным участием соста-
вит соответственно 30,9% и сократится в 3,24 раза (рис. 2). 

 

 

 

 

 

 

 

 

Источник:расчет автора на основе данных Программы.

Рис. 2.  Темпы сокращения имущества государственной казны 
и количества организаций с государственным участием 
в 2013–2021гг., %
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В Программе наряду с сокращениями имущества госу-
дарственной казны и количества организаций с государствен-
ным участием даны ежегодные сокращения количества акци-
онерных обществ с государственным участием и федеральных 
унитарных предприятий по отношению к предыдущему году 
(рис. 3).

 
Источник:Постановление Правительства РФ от 29.03.2019 № 352-20 «О внесении 
изменений в государственную программу Российской Федерации “Управление 
федеральным имуществом”».

Рис. 3.  Ежегодное сокращение количества акционерных 
обществ с государственным участием и количества 
федеральных государственных унитарных предприятий 
по отношению к предыдущему году за 2013–2021 гг., %

Наибольший процент сокращения акционерных обществ 
с государственным участием был в 2016 году – 20,9%, а феде-
ральных государственных унитарных предприятий – в 2017 
году – 22,2% по отношению к предыдущему году.

К 2021 г. количество акционерных обществ с государ-
ственным участием уменьшится до 33,3% по отношению к 
2012 г., т. е. сократится в 3,01 раза, а количество федеральных 
государственных унитарных предприятий уменьшится соот-
ветственно до 28,8% и сократится в 3,48 раз (рис. 4).
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Источник: расчет автора на основе данных Программы.

Рис. 4.  Удельный вес имущества государственной казны 
Российской Федерации и сокращения имущества 
государственной казны и количества организаций с 
государственным участием по сравнению с 2012 годом, %

Следовательно, ожидаемые результаты реализации Про-
граммы (2014 г.) не будут реализованы: оптимизация состава 
и структуры федерального имущества на макроуровне и 
микроуровне в интересах обеспечения устойчивых предпо-
сылок для экономического роста, а также повышение эффек-
тивности управления федеральным имуществом, включая 
развитие конкурентоспособности и инвестиционной привле-
кательности компаний с государственным участием с опре-
делением долго- и краткосрочных целей и задач управления, 
повышения уровня их корпоративного управления и инфор-
мационной прозрачности.

Как можно проводить оптимизацию состава и струк-
туры федерального имущества на макро- и микроуровне в 
интересах обеспечения устойчивых предпосылок для эко-
номического роста, если задания на сокращения количество 
организаций и имущества меняли несколько раз в сторону 
увеличения? 
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В разработку и реализацию государственной програм-
мы Российской Федерации «Управление федеральным иму-
ществом» планируется вложить бюджетных ассигнований 
федерального бюджета за 2013–2021 гг. 192577594,8 тыс 
руб. Эти бюджетные средства будут израсходованы не только 
на разработку методических рекомендаций, проектов зако-
нов, организационные вопросы по управлению федеральным 
имуществом, основная сумма финансовых средств пойдет на 
строительство объектов производственного и непроизвод-
ственного назначения, а также их расширение и реконструк-
цию; осуществление модернизации объектов, модернизацию 
оборудования и др.

Поэтому важно знать не только какой экономический и 
социальный эффект даст государству реализация Программы, 
но надо определить и ее бюджетную эффективность, посту-
пление доходов.

По данным Росстата, на начало 2018 г. в  госсобственно-
сти находилось 2,25% предприятий, в собственности обще-
ственных и религиозных организаций – 3,1%,  смешанной 
собственности – 4,1%, в муниципальной – 4,3%, а в частной 
собственности – 86,28% (рис. 5). 

  . . 

 

 

Источник: Россия в цифрах. 2007, 2014, 2018: Крат. стат. сб. М.: Росстат, 2007, 2014, 
2018. С. 176, 205, 208.

Рис. 5.  Распределение предприятий и организаций по формам 
собственности в 2007–2017 гг. [7]
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Количество предприятий с государственной собственно-
стью за семнадцать лет (с 2000 по 2017 год) сократилось на 
46,27%, а с частной – увеличилось на 36,24%. 

В государственных корпорациях доля частного капитала 
велика. Так, в большинстве сырьевых компаний до 50% акций 
и активов принадлежит частным структурам, в том числе 
зарубежным компаниям.

В добыче и реализации нефти в России более 75% объёмов 
занимают частные структуры. В АвтоВАЗе группа «Рено-Нис-
сан» имеет 75%, а в «Ростехе» – 25%, в концерне «Калашни-
ков» частная собственность составляет 49% [8].

В государственном секторе экономики доля в ВВП ком-
паний с государственным участием (КГУ) составила в 2016 г. 
25,3%, сектора государственного управления (СГУ) – 19,2% и 
ГУП – 1,5% [9].

В большинстве развивающихся стран, по расчету МВФ, 
доля частного сектора в ВВП составляет 60%, т.е. доля госу-
дарственного сектора не превышает 40% [10]. В Китае доля 
частного сектора в ВВП также составляет 60%, а доля государ-
ственного сектора – 40% [11].

В зависимости от различных секторов экономики ука-
занный показатель значительно ва риативен. Только в четырех 
секто рах (транспорт, добыча полезных ископаемых, энерге-
тика, финансы) доля выручки госкомпаний в общей выручке 
топ-100 компаний близка или превышает 50%. При этом 
в топ-100 компаний указанных 4-х секторов фор мируется 
более 30% выручки всех российских компаний [12]. В этих 
отраслях указанные пропорции в существенной мере обу-
славливают общий высокий уровень участия государства в 
экономике.

Для разных отраслей российской экономики имеются 
существенные различия определения показателя доли орга-
низаций в ВВП. Поэтому необходимо учитывать отраслевую 
специфику при планировании дальнейших шагов в сфере 
приватизации и управления государственной собственно-
стью.
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Преобладание доли государства в четырех отраслях 
российской экономики во многом аналогично тенденциям, 
наблюдаемым в большинстве других крупных экономик 
мира [9]. Таким образом, доля государственной собственности 
в России в ВВП не отличается от других стран.  

Однако государственную программу «Управление феде-
ральным имуществом» продлили до 2021 года, а это означает, 
что и дальше будет проводиться политика активной привати-
зации государственной собственности. 

Вопрос о механизмах функционирования государствен-
ной собственности имеет чрезвычайно важное практическое 
значение, так как имущество, находящееся в государственной 
собственности, выступает материальной базой любого госу-
дарства, является важнейшим источником обеспечения де-
ятельности государства и финансирования осуществляемых 
им функций, включая реализацию политических, экономи-
ческих и социальных программ. Это имущество, особенно в 
виде государственной казны и имущества, представляет собой 
составную и важнейшую часть социальной и экономической 
инфраструктуры государства.

Как показывает мировой опыт, многим странам удается 
осуществить масштабные научно-технические программы 
благодаря государственному сектору экономики. Государ-
ственный сектор экономики здесь выступает в качестве ин-
струмента проведения структурной и научно-технической по-
литики. Поэтому он никак не может квалифицироваться как 
однозначно негативное явление.

В большинстве стран мира государственный сектор всег-
да выступал в качестве спасательного круга тонущей нацио-
нальной экономики, это позитивная роль всегда возрастала в 
периоды кризисов. Государственный сектор наращивает свое 
значение при осуществлении страной экономического про-
рыва при освоении новых территорий и технологий. 

Мощный государственный сектор чрезвычайно спо-
собствует реализации инициативной промышленной поли-
тики. Государство путем простых административных дей-
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ствий может переориентировать все финансовые потоки на 
выбранные им направления в рамках, имеющихся в его рас-
поряжении предприятий. Роль государства в формировании 
государственной промышленной политики является опреде-
ляющей, неотъемлемой частью которой является инноваци-
онная политика.

По мнению директора Института экономики РАН Е.  Лен-
чук, «без мощной государственной активности в решении 
задач инновационного развития не обойтись. Это подтвержда-
ется и опытом других стран, добившихся успеха и вышедших 
на траекторию инновационного роста, которые сделали это 
благодаря активному участию и поддержке государства» [13]. 

Приватизация государственных предприятий не ве дет 
автоматически к появлению устойчивых жизнеспособных 
предприятий, так как экономическая эффективность гораздо 
больше зависит от конкуренции, управления, чем от формы 
собственности. По мнению экономиста О. Грибановой «вызы-
вает большие сомнения, что намечаемая дальнейшая прива-
тизация предприятий с государственным участием в условиях 
неразвитого гражданского общества в России обеспечит рост 
российской экономики» [14]. 

Для повышения эффективности и качества управления 
федеральным имуществом необходимо определить миссию и 
роль государственного сектора экономики, возможные мас-
штабы (границы) прямого государственного участия в эконо-
мике, разработать цели и задачи деятельности предприятий 
государственной формы собственности, критерии оценки их 
экономической эффективности.

Кроме этого, по мнению И.И. Смотрицкой, «для повыше-
ния ключевых показателей качества государственного управ-
ления необходимо создать эффективную проектную систему 
управления развитием, создать механизм гибкой увязки гос-
программ с контрактной системой, ввести систему професси-
ональной экспертизы ключевых проектов» [15].

По мнению Козловой С.В. и Воронина А.А., «корпоратив-
ный аспект выходит на первый план в изменении качества 
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управления государственным имуществом, так как сейчас 
идет активный поиск форм и механизмов имплементации об-
щественных интересов в предпринимательскую деятельность 
государства в условиях рынка» [16].

Таким образом, прово    димая политика российского пра-
вительства на приватизацию государственной собственности 
посредством государственной программы «Управление феде-
ральным имуществом» в настоящее время является необо-
снованной и несостоятельной. Правительство игнорирует 
мировой опыт эффективного использования государственных 
и народных предприятий, которые имеются в России. Без 
государственных эффективных предприятий не удается осу-
ществлять масштабные научно-технические программы и 
сглаживать региональные проблемы развития.

Для эффективного развития государственных организа-
ций необходимо повышение эффективности государствен-
ного управления государственными корпорациями, госу-
дарственными компаниями и акционерными обществами с 
государственным участием.
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ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РАЗВИТИЯ 
ИНСТИТУТА ПРОФЕССИОНАЛЬНОЙ 

ПОДГОТОВКИ И ПОВЫШЕНИЯ 
КВАЛИФИКАЦИИ УПРАВЛЕНЧЕСКИХ КАДРОВ

Аннотация. В статье рассматриваются перспективные 
направления модернизации системы подготовки и формиро-
вания современного корпуса специалистов для государствен-
ного управления. С учетом анализа существующих проблем в 
этой сфере предлагаются подходы к решению ключевых задач, 
связанных с повышением профессионализма и компетентно-
сти государственных служащих, квалификации управленцев с 
целью обеспечения результативности их работы. Проводится 
анализ процессов, связанных с развитием института резерва 
управленческих кадров, с внедрением информационно-ком-
муникационных технологий, в частности дистанционной, для 
дополнительного профессионального образования госслужа-
щих без отрыва от работы.

Ключевые слова: управленческие кадры, компетент-
ностный подход, резерв управленческих кадров, программа 
«Лидеры России», дистанционная технология обучения.

Формирование высокопрофессионального корпуса 
управленцев остается по настоящее время одной из главных 
задач функционирования и развития сферы государственного 
управления страны. Негативная практика государственного 
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управления Россией в постсоветский период, как следствие 
непрофессионализма высшего эшелона власти, привела к 
практической деградации важнейших отраслей народного 
хозяйства – промышленности, науки, образования, здраво-
охранения, сельского хозяйства, ВПК. Разрушение промыш-
ленности, отраслевой науки соответственно сопровождались 
утратой высококвалифицированных кадров и отсутствием 
инновационных разработок. Поэтому решение задач опти-
мизации и обновления управленческих кадров становится 
одним из важнейших, концептуальных направлений совре-
менной кадровой политики государства. 

Сложившаяся к настоящему времени институциональ-
ная основа системы обучения государственных служащих 
явилась следствием реализации ряда федеральных законов, 
указов Президента РФ, постановлений Правительства РФ в 
направлении регламентации квалификационных требований 
к управленцам, трактовки основ правового регулирования 
деятельности управленческих органов по отношению про-
фессионального развития ее кадров, совершенствования про-
цедур конкурсного отбора кандидатов на занимаемую долж-
ность и программ обучения государственных служащих и др.

К сожалению, даже сейчас, в эпоху цифровой трансфор-
мации экономики, все еще недостаточно активно исполь-
зуется потенциал инновационных образовательных техно-
логий, в частности дистанционного обучения в подготовке 
кадров для государственной гражданской службы. Требуют 
дальнейшего развития ряд актуальных вопросов повышения 
качества подготовки, переподготовки и повышения квалифи-
кации государственных служащих, в том числе определения 
современных государственных требований к содержанию и 
технологиям дополнительного профессионального образова-
ния управленцев на базе внедрения современных программ 
и технологий дистанционного обучения в образовательный 
процесс. Решение этих проблем напрямую сопряжено с орга-
низацией и расширением сфер координации деятельности 
образовательных учреждений и государственных органов по 
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вопросам обучения, переподготовки и повышения квалифи-
кации кадров с учетом потребностей государственных органов 
и государственных служащих. В этой связи возникает потреб-
ность систематического проведения мониторинга текущих и 
перспективных потребностей в определенном составе кадров, 
которые должны проходить обучение в учреждениях допол-
нительного профессионального образования.

Важными и по настоящее время остаются проблемы пре-
одоления серьезных недостатков, которые проявляются при 
подборе специалистов для работы в органах власти и управле-
ния. К наиболее существенной из них, на наш взгляд, следует 
отнести проблему протекционизма при назначении кадров на 
руководящие должности по принципу их личной преданности 
вышестоящему руководству. Это явление, связанное со зло-
употреблением должностных полномочий, субъективизмом 
при оценке деловых и личностных качеств работника, возво-
дится в экономической литературе в ранг коррупционных 
деяний. На этой почве происходит игнорирование закреплен-
ной в законодательстве обязанности проведения квалифици-
рованных конкурсов на замещение вакантных должностей 
компетентными работниками, занимающимися вопросами 
подбора и дальнейшей профессионализацией кадров. 

«Все еще широко распространенная практика протек-
ционизма проявляется не только при отборе специалистов, 
а иногда и самих управленческих команд». По отношению к 
смене управленческих команд, это довольно часто происходит 
со сменой лидера. Зачастую «приходящая за новым лидером 
команда в силу нарушения принципа непрерывности и пре-
емственности руководства оказывается менее компетентной 
и опытной, чем предыдущая» [1].

Повышение профессионализма и компетентности 
государственных служащих

Решение задачи повышения качества государственного 
управления в первую очередь зависит от целенаправленной 
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кадровой политики по формированию профессионального 
корпуса управленцев. На сегодняшний день можно констати-
ровать тот факт, что многие из сотрудников органов управле-
ния не имеют профессионального образования по профилю 
работы, в связи с чем, в конечном итоге, снижается качество 
и результативность деятельности этих служб. К сожалению, 
подбор и ротация кадров для государственной и муници-
пальной служб в современной России в значительной части 
осуществляются по принципам протежирования и субъек-
тивизма в оценке деловых и личностных качеств работника, 
а не посредством отбора претендентов в соответствии с их 
профессиональным уровнем. 

Все эти недостатки ставят под сомнение наличие доста-
точного уровня компетентности, которыми должны обладать 
управленцы. В связи с этим важной для России задачей явля-
ется привлечение в сферу государственной службы нового 
профессионального и компетентного поколения управленцев, 
обеспечение механизмов их служебного роста, переориенти-
ровка действий управленцев на защиту массовых социальных 
целей населения и помощь активному предпринимательству. 
Потребность в подборе и обучении кадров, соответствующих 
растущим в современном мире требованиям к квалификаци-
онному уровню и личностно-деловым качествам сотрудников 
органов государственной власти и управления, предопределя-
ют необходимость реформирования системы профобразова-
ния за счет интенсивного развития информационно-комму-
никационных технологий и внедрения принципиально новых 
подходов к самой организации обучения управленцев. 

Большинство развитых стран мира активно используют 
в качестве основополагающего компетентностный подход 
в подготовке управленческих кадров, открывающий более 
широкие перспективы профессионального развития государ-
ственных служащих, нежели традиционный подход к образо-
ванию, ориентированный, прежде всего, на обучение теоре-
тическими знаниями в соответствующих отраслях и сферах 
государственного управления. Реализация данной задачи тре-
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бует, на наш взгляд, совершенствования самой системы под-
готовки, переподготовки и повышения квалификации госу-
дарственных служащих, в том числе посредством внедрения в 
систему профессионального образования инновационного по 
сути компетентностного подхода, отвечающего современным 
стандартам качества образования, потребностям современно-
го общества в квалифицированных специалистах-управлен-
цах. Под компетентностным подходом предлагается пони-
мать «не просто знания, умения и навыки, приобретенные за 
время обучения (профессиональной подготовки, повышения 
квалификации), но знания, умения и навыки, которые необ-
ходимы для работы специалиста в конкретных условиях, т.е. 
исходя из заказа на обучение, в том числе – государственно-
го» [2]. При обучении персонала модель компетенций служит 
основанием для построения программы обучения, на основа-
нии модели оформляется запрос на обучение, компетенции 
служат критерием выбора чему и как обучать. 

В ходе происходящей в России трансформации госу-
дарственного управления возникает потребность расшире-
ния сфер компетентности и направлений специализации 
управленческих кадров. Наглядным примером появления 
огромного спроса на профессиональные кадры по новым 
направлениям специализации произошло в 1990-е годы в 
сфере управления государственным имуществом. Продикто-
вано это было потребностью реформирования государствен-
ного управления в этом секторе экономики. До 1992 года 
практически не существовало проблемы государственного 
управления имуществом и регулирования земельных отно-
шений в том объеме, в каком она решается в настоящее 
время. Для государственных служащих, деятельность кото-
рых связана с управлением государственной собственностью, 
наиболее актуальными по настоящее время остается целый 
ряд направлений повышения их квалификационного уровня 
в таких сферах, как: регулирование земельно-имущественных 
отношений; права на землю и разграничение государствен-
ной собственности на землю; охрана земли и регулирование 
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арендных отношений; информационное обеспечение управ-
ления земельными ресурсами; государственное регулиро-
вание рынка земли и иной недвижимости; планирование 
использования и охраны земель; законодательство о привати-
зации, об управлении государственным имуществом, управ-
лении недвижимостью; оценочная деятельность; управление 
государственной долей собственности в акционерном обще-
стве; антикризисное управление и др.

Как никогда сейчас решение вопроса повышения каче-
ства государственного управления упирается в проблему 
наличия в необходимом объеме корпуса эффективных управ-
ленцев, способных переориентировать деятельность своей 
организации на результативное управление. Решение пробле-
мы подготовки нового поколения специалистов в этой области 
предопределяет необходимость создания соответствующей 
учебно-методической базы в сети образовательных учрежде-
ний дополнительного профессионального образования.

Внедрение процессного подхода к управлению

Решение задач трансформации государственного управ-
ления в направлении повышения его качества и результа-
тивности определяет новый вектор модернизации институ-
та подготовки и повышения квалификации управленческих 
кадров. На современном этапе управление по результатам 
может стать новой моделью государственного управления. 
В стратегии реформирования государственного управления 
в направлении повышения его результативности основные 
принципы этой модели должны быть адаптированы ко всем 
сферам государственного управления на всех его уровнях от 
федерального до муниципального. Базовым инструментом 
обеспечения государственного управления по результатам, 
прежде всего, должен стать процессный подход. Внедрение 
процессного подхода к управлению предполагает, прежде 
всего, проведение необходимой работы по регламентации 
цепи последовательных действий для достижения цели орга-



119

низации, которые на выходе дают результат на соответ-
ствующий запрос потребителя. Неоспоримым преимуще-
ством использования процессного подхода в государственном 
управлении является получение возможности в обозримом 
периоде времени повысить результативность деятельности 
государственных учреждений. Технология процессной опти-
мизации позволяет избежать дублирования функций в орга-
низации, наладить горизонтальные связи между структурны-
ми подразделениями, распределить между сотрудниками и 
зафиксировать за каждым из них перечень его должностных 
функций и полномочий с определением границ ответственно-
сти. Эта технология реально может работать в государствен-
ном управлении, если этому будет предшествовать исходный 
и решающий этап подготовки профессиональных кадров, 
способных осуществить запуск и последующее внедрение 
процессного подхода в органы государственного управления.

Таким образом, перенастройка системы управления по 
процессному принципу предопределяет, прежде всего, необ-
ходимость подготовки соответствующих кадров для сферы 
государственного управления, а именно специалистов по вне-
дрению в органы государственного управления процессного 
подхода. С целью повышения результативности деятельности 
государственных органов на базе разработки и усовершен-
ствования их процессов и административных регламентов, 
в том числе с использованием современных информацион-
ных и телекоммуникационных технологий, был иниции-
рован вопрос об организации обучения соответствующих 
специалистов. Приказом Минтруда и социальной защиты 
России (№ 248н от 17.04.2018) был утвержден новый вид 
деятельности «Специалист по процессному управлению» 
(ExpertinProcessManagement ICPM) в качестве профессио-
нального стандарта. Для запуска в организации процессной 
систематизации ее функциональной деятельности потребу-
ются, как минимум, несколько специалистов-экспертов, ква-
лификация которых соответствует высшему уровню профес-
сионального стандарта «Специалист по процессному управ-
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лению». К профессиональным функциям и обязанностям 
специалистов высшей квалификации относят разработку, 
внедрение, совершенствование и проведение аудитов постро-
ения и возможности трансформации комплексной, процесс-
ной модели для всей организации.

Развитие института резерва управленческих кадров

Отличительной чертой государственной кадровой поли-
тики последнего десятилетия является ее нацеленность на 
создание эффективных механизмов подготовки, отбора и 
продвижения профессионалов-управленцев на целевые и 
номенклатурные должности в органы государственного 
управления. Отправным моментом, на наш взгляд, здесь 
можно считать создание и дальнейшее развитие института 
резерва управленческих кадров. Для становления и развития 
системы формирования кадрового резерва на государствен-
ной службе была создана и закреплена нормативно–правовая 
база, содержание которой представляют следующие доку-
менты: Федеральный закон от 27 мая 2003 года №  58–ФЗ
«О системе государственной службы Российской Федера-
ции»; от 27 июля 2004г. № 79–ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации». В их состав 
входят также Указы Президента Российской Федерации: от 
1 февраля 2005 года № 110 «О проведении аттестации 
государственных гражданских служащих Российской Феде-
рации»; от 1 февраля 2005 года № 111 «О порядке сдачи ква-
лификационного экзамена государственными гражданскими 
служащими Российской Федерации и оценки их знаний, 
навыков и умений (профессионального уровня)»; от 1 фев-
раля 2005 года №  112 «О конкурсе на замещение вакантной 
должности государственной гражданской службы Россий-
ской Федерации». Первого марта 2017 года Президентом 
Российской Федерации был издан Указ № 96, утверждающий 
Положение о кадровом резерве федерального государствен-
ного органа, создание которого было предусмотрено ст. 64 
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Федерального закона «О государственной гражданской служ-
бе Российской Федерации» №  79–ФЗ, с момента его перво-
начальной редакции [3]. В итоговом документе «Общая кон-
цепция формирования и использования резервов управлен-
ческих кадров в Российской Федерации», одобренной Комис-
сией при Президенте Российской Федерации по вопросам 
государственной службы и резерва управленческих кадров 
(протокол от 29 ноября 2017 года №5), отражены сложив-
шиеся на настоящий момент основные понятия структурно 
составляющих элементов резерва управленческих кадров. 
В этом документе определяются цели создания, принципы и 
технологии формирования, а также обобщенные критерии 
подбора потенциальных резервистов – управленцев.

Кадровый резерв предназначен для выполнения ряда 
важнейших функций по обеспечению развития, регулиро-
вания, стабилизации, непрерывности деятельности органов 
государственной власти и управления. Целью Федеральной 
Программы «Подготовка и переподготовка резерва управ-
ленческих кадров (2010-2021годы)» [4] является повышение 
профессиональной и управленческой компетентности лиц, 
включенных в резерв управленческих кадров, в том числе 
лиц, участвующих в реализации или планируемых к привле-
чению для участия в реализации Национальных проектов 
(Программ). Положения о кадровом обеспечении реализа-
ции Национальных проектов по направлениям определены 
Указом Президента Российской Федерации от 7 мая 2018  г. 
№  204 «О национальных целях и стратегических задачах 
Российской Федерации на период до 2024 года». Работу по 
формированию базы данных резерва можно считать завер-
шенной по отношению к отдельным видам резерва. На 
настоящий момент сформированы базы данных для резер-
ва, находящегося под патронажем Президента Российской 
Федерации (президентский резерв), и федеральном резерве, 
в который включены лица, рекомендованные в установлен-
ном порядке федеральными органами исполнительной вла-
сти, высшими органами исполнительной власти субъектов 
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Российской Федерации, государственными корпорациями и 
организациями из различных отраслей экономики.

Несмотря на реализацию ряда рациональных предложе-
ний участников федеральной программы подготовки резерва 
управленческих кадров, таких как: формирование региональ-
ных резервов по единому принципу, внедрение информаци-
онных технологий в процесс работы с резервистами, создание 
и использование порталов кадрового резерва и др. – про-
цесс совершенствования института резерва управленческих 
кадров должен быть и далее нацелен на решение принципи-
ально важных проблем. Одна из таких проблем связана с фор-
мальным подходом к формированию федерального резерва 
управленческих кадров. В настоящее время он формируется 
на основании ежегодных поручений Правительства в соот-
ветствии с предложениями руководителей государственных 
органов федерального и регионального уровня, а также руко-
водителей госкорпораций и, по сути дела, представляет собой 
базу лиц, которые попадают туда во многом автоматически. 
По нашему мнению, для того, чтобы такой резерв был более 
эффективным, он должен формироваться в соответствии с 
разработанными единым порядком формирования такого 
резерва, механизмами работы с ним, в том числе с детально 
проработанной процедурой отбора этого резерва. Другая 
существенная проблема, которая по сути дела препятству-
ет назначению резервиста на соответствующую должность, 
заключается в том, что на сегодняшний день ни один вид 
резерва и его использование не является обязательным при 
принятии решения о назначении на ключевые управленче-
ские должности. Такой вид резерва является только лишь 
одним из возможных, внешних источников.

Комплексная кадровая технология института кадрового 
резерва неоспоримо имеет преимущества по сравнению с 
традиционной формой взращивания руководящих кадров 
на основе института заместительства. Поэтому необходимо 
в современных условиях не только прочное закрепление ее 
позиций, но и построение новой системы работы с резервом, 
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включающей профессиональное развитие, а также дальней-
шее привлечение в систему государственного управления 
наиболее квалифицированных, инициативных и перспек-
тивных представителей резерва, в том числе для реализации 
национальных целей развития Российской Федерации.

«Лидеры России» – новый формат пополнения 
резерва и корпуса управленческих кадров 

перспективными специалистами

На сегодняшний день в России особую популярность 
завоевал другой источник для отбора квалифицированных 
управленцев с перспективой работы в государственных орга-
нах, министерствах, государственных корпорациях, пред-
ставленный уникальной специальной программой развития 
кадрового управленческого резерва. Механизмом реализации 
этой программы под названием «Лидеры России» является 
проведение всероссийского конкурса на выявление самых 
талантливых управленцев страны. Уникальность этой про-
граммы заключается в том, что аналогов этого конкурса по 
масштабности и уровню отбора ни в нашей стране, ни за 
рубежом не существует. Первым проектом платформы «Рос-
сия – страна возможностей», объединяющей кадровые и 
социальные проекты, стал конкурс «Лидеры России». Первый 
сезон стартовал в октябре 2017 года и завершился в феврале 
2018 года. Из почти 200 тыс. человек, подавших заявки на уча-
стие, были определены 103 победителя. Около 80 из числа 
победителей первого конкурса управленцев «Лидеры Рос-
сии», проходившего в 2017–2018 годах, получили назначения 
в органах власти и госкорпорациях, в том числе двое стали 
губернаторами, а четверо – заместителями федеральных 
министерств. 

Пакет оценочных заданий для финалистов конкурса 
включал в себя десять позиций, таких как авторский кейс от 
наставника конкурса, бизнес-кейс, социальный кейс, деловая 
игра, управленческая симуляция, тест креативности, тест на 
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знание современных технологических трендов и ряд других. 
Наличие у кандидатов в лидеры профессиональных управ-
ленческих навыков проверялось с помощью тестирования по 
таким компетенциям, как лидерство, нацеленность на резуль-
тат, стратегическое мышление, умение работать в команде, 
инновационность, социальная ответственность. В оценочных 
мероприятиях финала участвовали 76 ведущих экспертов со 
всей России из консалтинговых и рекрутинговых компаний, 
индустриальных компаний и государственного сектора. 

Поощрительные мероприятия для финалистов конкурса 
предусматривают дальнейший рост их профессиональной 
деятельности. Так, например, победители получают в качестве 
наставников лучших управленцев, причём не только в области 
политики и государственного управления, но и в бизнес-сфе-
ре. Профессиональные HR-специалисты разрабатывают для 
них личные планы развития. Не менее важно и то обстоя-
тельство, что финалисты получают возможность участия в 
специализированной программе РАНХ и ГС по развитию 
кадрового управленческого резерва. Материальное стимули-
рование предусматривает для 300 управленцев, прошедших 
отбор, выделение одного миллиона рублей на реализацию 
персональной программы обучения. Размер гранта в 1 млн 
руб. рассчитывался из примерной стоимости обучения по 
программе «Мастер делового администрирования» – MBA, 
(Masterofbusinessadministration). Эти средства могут быть 
использованы для дальнейшего обучения в течение года в 
любом лицензированном образовательном учреждении РФ11. 
По информации пресс-службы проекта «Лидеры России» 45 
участников конкурса были назначены на высокие должности 
в администрацию президента РФ, федеральные и региональ-
ные органы исполнительной власти, государственные и част-
ные корпорации.

Второй конкурс начался 10 октября 2018 года, для уча-
стия в проекте зарегистрировались более 227 тыс. человек. 

11.   Конкурс «Лидеры России». Досье. URL:http://tass.ru/info/4937487 (дата обращения 
22.07.2019).
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Более 91 тыс. человек получили возможность принять уча-
стие в заочном этапе. В очные полуфиналы конкурса вышло 
около 3,3 тыс. человек. В Сочи подвели итоги второго всерос-
сийского конкурса управленцев «Лидеры России». Заключи-
тельный этап проходил в олимпийской столице с 13 по 17 
марта, в нём приняли участия 300 финалистов. Победителя-
ми, по итогам оценочных мероприятий, стали 104 из них. Как 
и в предыдущем конкурсе, каждый из финалистов конкурса 
«Лидеры России» получил образовательный грант в разме-
ре одного миллиона рублей. В дополнение к привилегиям 
победителей первого конкурса финалисты второго конкурса 
будут иметь возможность в течение года работать в команде 
лучших руководителей из сферы бизнеса и государственного 
управления. Важно также отметить, что в реализации про-
граммы «Лидеры России» второго конкурса появилась новая 
цель – использовать конкурс не только для поиска самых 
талантливых управленцев страны, но и для формирования 
кадрового резерва управленцев как для госслужбы, так и для 
сферы бизнеса. 

Проведение конкурса «Лидеры России» осуществляет 
комиссия при Президенте РФ по вопросам государственной 
службы и кадровому резерву страны. Организатором и опе-
ратором конкурса выступает Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы (РАНХ и ГС), которая 
получила от государства 642 млн руб. на три года (без учета 
денег на гранты). В статьи расходов, потраченных на про-
ведение второго конкурса, 250 млн руб., включаются такие 
позиции, как: закупка тестов у поставщиков, оплата работы 
оценщиков на очных курсах, организация 10 полуфиналов 
и финала, техподдержка, колл-центр, сайт и прочее. Таким 
образом, затраты на каждого из 2700 полуфиналистов состав-
ляют около 92600 руб.

На сегодня можно констатировать тот факт, что власти 
активно приглашают на госслужбу перспективных менед-
жеров из бизнеса, и «Лидеры России» являются одним из 
инструментов для этого. Однако следует иметь в виду, что 



II

12
6

Л
.Н

. С
ви

ри
на

.  
 О

сн
ов

ны
е 

на
пр

ав
ле

ни
я 

ра
зв

ит
ия

 и
нс

ти
ту

та
 п

ро
фе

сс
ио

на
ль

но
й 

по
дг

от
ов

ки
 и

 п
ов

ы
ш

ен
ия

 
кв

ал
иф

ик
ац

ии
 у

пр
ав

ле
нч

ес
ки

х 
ка

др
ов

внедрение нового формата «Лидеры России» для пополнения 
резерва и корпуса управленческих кадров профессионалами, 
конечно, не решает в целом проблему обеспечения потребно-
сти в управленцах с новым взглядом на развитие экономики 
и государства для реформирования системы госуправления 
в направлении повышения его качества. Основной вектор в 
этом направлении, на наш взгляд, должен быть направлен на 
увеличение вложений в массовую подготовку новых управ-
ленческих кадров, развитие информационно-коммуникаци-
онных технологий и дистанционного обучения.

Дистанционное обучение в решении проблем 
обеспечения органов управления РФ 

квалифицированными кадрами

Одной из задач российской системы образования явля-
ется получение широкими слоями населения качественного, 
доступного и мобильного образования на базе внедрения 
в образовательный процесс информационно-коммуникаци-
онных технологий, которые расширяют границы традици-
онной системы образования. Систематическое повышение 
квалификации государственных служащих связано с необхо-
димостью охвата широкого круга знаний, умений и практи-
ческих навыков, необходимых для функционирования любого 
подразделения. Упрощенное внедрение системы обучения 
персонала, связанной с освоением разнообразных методик, 
касающихся узко и широко специализированных тематик, 
позволяет решить сложности классического формата обра-
зования. Целью систем дистанционного обучения являет-
ся повышение эффективности образовательного процесса и 
достижение оптимальных результатов для обучающихся, с 
одновременным снижением затрат.

Повышение эффективности профессиональной подго-
товки управленческих кадров для государственных и муни-
ципальных органов управления предполагает поднятие на 
соответствующий уровень научно-методическое обеспече-
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ние образовательного процесса, объединение усилий в этом 
направлении преподавателей, научных сотрудников, самих 
государственных и муниципальных служащих, внедрения 
современных сервисов электронного обучения с примене-
нием дистанционных образовательных технологий. В 2012  г. 
онлайн-образование признано в России официальной формой 
обучения, которая может применяться для программ высше-
го образования (№ 273 ФЗ «Об образовании в Российской 
Федерации»). Выпускники дистанционных программ получа-
ют такой же государственный диплом, что и студенты очники. 
К тому же совмещение учебы с работой по специальности 
повышает конкурентоспособность на рынке труда. 

Тем не менее, пока базовое высшее образование по 
подготовке профессиональных управленческих кадров для 
государственных органов в основном осуществляется в вузах 
на очных отделениях. К ведущим вузам страны по подготов-
ке студентов по специальностям государственного управле-
ния относятся такие как: Российская Академия народного 
хозяйства и государственной службы при Президенте РФ 
(РАНХ и ГС), Финансовый университет при Правительстве 
РФ; МГУ им. М.В. Ломоносова (факультет государственного 
управления), Высшая школа экономики, Государственный 
университет управления, университет «Синергия» (факультет 
управления, факультет государственного и муниципального 
управления), негосударственный вуз Российская экономи-
ческая школа и др. Примером университета, специализи-
рующегося на обучении в дистанционном режиме, может 
служить Московский университет им. С.Ю. Витте, который 
один из первых в России внедрил в практику высшее негосу-
дарственное онлайн-образование. 

Более массовый характер в использовании дистанцион-
ного обучения для получения образования в сфере государ-
ственного управления приходится на дополнительное образо-
вание на курсах повышения квалификации и профессиональ-
ной переподготовки кадров. Использование дистанционных 
образовательных технологий на курсах переподготовки и 
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повышения квалификации государственных служащих осу-
ществляется в Высших школах государственного управления 
(ВШГУ) при соответствующих вузах, а также в их филиалах и 
структурных подразделениях. Так, например, дистанционное 
обучение по программам дополнительного профессионально-
го образования осуществляется в РАНХ и ГС и в его филиалах, 
расположенных в разных городах России, в ВШГУ, входящей 
в ее структуру и имеющей также филиалы в субъектах Рос-
сийской Федерации. Дистанционное обучение практикуют 
также такие учебные заведения, как: ВШГУ Финансового 
университета при Правительстве РФ, Высшая школа государ-
ственного администрирования факультета государственного 
управления МГУ им. М.В. Ломоносова, Высшая школа биз-
неса Государственного университета управления и др. Особо 
следует отметить значимость Московской бизнес-школы 
(MoscowBusinessSchool), имеющей самостоятельный статус 
и занимающейся онлайн-обучением в современном, высоко-
профессиональном формате. MoscowBusinessSchool — одна из 
ведущих бизнес-школ России, в которой обучаются сотрудни-
ки лидирующих компаний российского и западного рынков, 
филиалы которой работают в крупнейших регионах России, в 
странах СНГ, а также во Вьетнаме и в Республике Казахстан.

«Использование дистанционного обучения в организа-
ции учебного процесса предусматривает развитие трех видов 
технологий:

  кейс-технологии, когда учебно-методические материа-
лы комплектуются в специальный набор и передаются 
(пересылаются) обучаемому для самостоятельного изу-
чения (с периодическими консультациями у назначен-
ных ему тьюторов12);

  TV-технологии, которые базируется на использовании 
телевизионных лекций с консультациями у тьюторов;

  сетевой технологии, построенной на использовании 
сети Интернет, как для обеспечения обучаемого учеб-

12.   Тьютор – это педагог, преподаватель-консультант в онлайн-обучении, сопровождает разра-
ботку и реализацию индивидуальной образовательной программы.
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но-методическим материалом, так и для интерактивно-
го взаимодействия тьютора и обучаемого, и обучаемых 
между собой.

Для студентов базовой следует считать кейс-технологию, 
поскольку именно она может сформировать тот набор учеб-
но-методического обеспечения (в том числе и электронных, 
и традиционных учебников и учебных пособий), который и 
позволяет осуществить профессиональную подготовку сту-
дента по избранной им специальности» [5]. Кейс-техноло-
гия предполагает также сочетание лекций и практических 
занятий, проводимых преподавателями отдельных вузов по 
месту жительства или работы слушателей с самостоятельной 
работой с электронными учебными ресурсами по Интернету. 
Выполнение всех видов учебной работы только по Интернету 
через образовательный портал факультета заочного и дистан-
ционного обучения обеспечивается интернет-технологиями. 
При этом обучение может осуществляться как на индивиду-
альной основе, так и в составе группы, формируемой одним 
или несколькими заказчиками. 

 С расширением областей внедрения информацион-
но-коммуникационных технологий в образовательный про-
цесс появилась возможность в онлайн-обучение включать 
специальные программы «дополнительного профессиональ-
ного образования, содержащие как базовые образовательные 
программы, призванные обеспечивать повышение общего 
уровня образования и подготовки государственных служа-
щих, так и престижные программы, выступающие опорны-
ми точками для развития новых актуальных компетенций, 
формирования управленцев в сфере публичного администри-
рования нового формата, способных эффективно отвечать 
на новые вызовы государственного управления» [6]. Много-
численные исследования, проведенные в США, Японии и 
европейских странах, подтверждают, что при надлежащей 
организации дистанционного обучения уровень знаний и 
квалификация полностью соответствуют стандартам высшей 
школы. Дистанционное обучение – это один из ярких при-
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меров значимости и действенности применения информа-
ционно-коммуникационных технологий в решение вопросов 
повышения эффективности функционирования института 
профессиональной подготовки и повышения квалификации 
управленческих кадров страны.
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ОБ ОСОБЕННОСТЯХ УПРАВЛЕНИЯ 
КОМПАНИЯМИ С ГОСУДАРСТВЕННЫМ 

УЧАСТИЕМ В РОССИИ

Аннотация. В статье рассматриваются ключевые про-
блемы и особенности управления компаниями с участием 
Российской Федерации (федерального центра) и субъектов 
Российской Федерации (регионов). 

Ключевые слова: компания с государственным уча-
стием, акционерное общество с государственным участием, 
управление компаниями с государственным участием.

Россия исторически имеет значительный государствен-
ный сектор экономики [1;2], важной частью которого являют-
ся компании (хозяйственные общества) с государственным 
участием. В силу наличия в стране 2-х уровней государствен-
ной власти существуют федеральные и региональные компа-
нии с государственным участием, а также соответствующие 
механизмы управления ими. 

Ввиду большего числа компаний, их масштабов и важ-
ности для экономики страны механизм управления на феде-
ральном уровне значительно более сложный. В зависимости 
от субъекта федерации региональные механизмы также име-
ют существенные отличия. Например, в городе Москве меха-
низм управления компаниями более качественно сконстру-
ирован с институционально-правовой точки зрения, многие 
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его элементы превосходят по детальности проработки феде-
ральный. 

Несмотря на имеющиеся особенности в федеральном и 
региональных механизмах, управление компаниями с госу-
дарственным участием имеет и ряд общих черт, среди кото-
рых можно выделить следующие:

  установление отдельными актами специфических норм 
по управлению, отсутствующих в основных законах;

  динамизм норм, регулирующих их деятельность;
  распределение полномочий по управлению между раз-
личными органами государственной власти и большим 
числом должностных лиц;

  отсутствие государственного органа и должностного 
лица, непосредственно ответственных за работу кон-
кретной компании;

  длительность принятия решений;
  использование всего набора органов управления и кон-
троля, возможных к образованию по законодательству;

  перегруженность госслужащих, отсутствие должного 
внимания к деятельности юридических лиц, в органы 
управления и контроля которых они входят;

  отсутствие четкой цели (миссии) у организаций;
  слабый контроль за результатами финансово-хозяй-
ственной деятельности.

Говоря о компаниях, в первую очередь следует рассмо-
треть акционера (участника). В зависимости от того, кто им 
(ими) окажется, происходит выстраивание возможной логи-
ки процессов, протекающих в организации, и управления ею. 
Например, когда речь идет о публичном акционерном обще-
стве, при распыленности пакета акций, акционеры и руковод-
ство компании заинтересованы в увеличении чистой прибы-
ли, из которой выплачиваются дивиденды, и стоимости акций. 
В акционерном обществе с одним или несколькими акционе-
рами в подавляющем числе случаев цель состоит в максимиза-
ции прибыли, извлекаемой от функционирования компании 
(не обязательно получаемая через дивиденды). Под эти цели 
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подбирается топ-менеджмент, происходит его ротация в слу-
чае неэффективной работы и т.д.

Когда речь заходит о государственных компаниях, обыч-
ная логика не всегда работает, что порождает огромное число 
проблем [5, с. 72–80]. Происходит это в силу отсутствия кон-
кретного субъекта, принимающего решения (в т.ч. определя-
ющего цели организации, персональный состав органов) и 
контролирующего их исполнение. 

На первый взгляд, приведенные выше тезисы могут пока-
заться странными. В частности, цель деятельности компаний, 
которые относятся к коммерческим организациям, должна 
быть очевидна – получение прибыли. Однако с госкомпани-
ями все сложнее. В госсобственности находится значительное 
число компаний, не приносящих на протяжении многих лет 
прибыль, или величина которой несоотносимо мала по срав-
нению с их выручкой.

Классический подход в управлении персоналом (назна-
чение и освобождение от занимаемых должностей членов со-
ветов директоров, правления, генерального директора) также 
имеет ограниченное действие в компаниях с государствен-
ным участием, т.к. не всегда есть зависимость между эффек-
тивностью работы лица и нахождением его на той или иной 
руководящей должности.

Указанные выше и многие другие явления возможны по 
причине отсутствия единого центра постановки целей и при-
нятия решений. В частной компании, например, такая роль 
у единственного или доминирующего акционера (участни-
ка). В госкомпании подобного лица нет. Различные полномо-
чия, касающиеся управления организацией, рассредоточены 
между значительным числом органов и должностных лиц с 
разными позициями и интересами.

Иными словами, можно констатировать, что государ-
ство – сложный собственник, принимающий медленные, 
порой противоречивые решения, не имеющий четкого по-
нимания относительно судьбы конкретных компаний, при 
этом осуществляющий управленческое воздействие на них.
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Для более глубокого понимания ситуации подробно раз-
берем, каким образом Российская Федерация и субъекты фе-
дерации осуществляют управление компаниями, находящи-
мися в их владении.

В силу лимитированности объема данной работы автор 
ограничит степень погружения в элементы механизма управ-
ления компаниями с государственным участием уровнем 
госоргана (в случае собственности Российской Федерации – 
Федерального агентства по управлению государственным иму-
ществом и его территориальными органами; субъекта феде-
рации – регионального органа по управлению имуществом). 
Стоит отметить, что внутри органа власти (в некоторых си-
туациях и обособленного структурного подразделения – 
департамента, управления) нередко отсутствует единство 
мнений и позиций по различным вопросам относительно 
управления не только определенным хозяйственным обще-
ством, но иногда и коммерческими организациями в целом. 
Несмотря на существование внутренних противоречий, ор-
ган должен высказать свою позицию или принять какое-то 
конкретное решение.

Деятельность компаний с государственным участием, 
как и любых других, регулируется общими законодательными 
нормами. При этом важным и существенным отличием яв-
ляется наличие значительного числа нормативных правовых 
актов, регламентирующих порядок управления компаниями 
с участием государства (как в случае с федеральными, так и 
региональными компаниями).

Общие нормы, в частности, устанавливают перечень воз-
можных к образованию органов и их полномочия. Для акци-
онерного общества обязательными являются лишь два органа 
управления – общее собрание акционеров и единоличный ис-
полнительный орган. Роль последнего может исполнять управ-
ляющая организация. Несмотря на наличие советов директо-
ров или наблюдательных советов в акционерных обществах с 
государственным участием, они не является обязательными. 
С июля 2018 г. акционерные общества могут функциониро-
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вать без ревизионной комиссии. В настоящее время в феде-
ральных и региональных акционерных обществах образуются 
советы директоров и ревизионные комиссии, что отличает 
Российскую Федерацию и субъекты федерации от частных 
акционеров, далеко не всегда создающих подобные органы. 
Вместо ревизионной комиссии в некоторых частных акцио-
нерных обществах имелся ревизор (в единственном числе), 
что ранее допускало законодательство. 

На сегодняшний день Российской Федерацией и регио-
нами используются все допускаемые к образованию органы 
управления (общее собрание акционеров, совет директоров 
или наблюдательный совет, единоличный исполнительный 
орган) и контроля (ревизионная комиссия). Единственное, 
что коллегиальный исполнительный орган – правление – 
имеется только в крупных организациях. 

Рассмотрим их основные полномочия более подробно.
За высшим органом управления помимо неотъемлемых 

полномочий (тех, которые не могут быть переданы иным 
органам: вопросы, связанные с уставом, реорганизацией и 
ликвидацией общества, уставным капиталом, избранием и 
прекращением полномочий совета директоров и ревизи-
онной комиссии) закрепляется ряд ключевых полномочий, 
которые в частных компаниях нередко находятся в веде-
нии советов директоров или даже исполнительных органов. 
В частности, назначение и освобождение от должности гене-
рального директора; одобрение ряда сделок, в т.ч. связанных 
с приобретением, отчуждением недвижимого имущества. 
Это свидетельствует о наличии недоверия у представителей 
акционера к органам управления и желании сохранения мак-
симального контроля над акционерным обществом. Также 
причина кроется в имевших место случаях обременения и 
отчуждения ключевых активов обществ в ряде организаций. 

Несмотря на ограниченное использование собственни-
ком законодательно предусмотренного потенциала полно-
мочий советов директоров, им отводится достаточно важная 
роль в механизме управления компаниями. Если структури-
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ровать вопросы компетенции советов директоров, то их мож-
но разделить на следующие блоки:

  стратегическое управление – определение приоритет-
ных направлений деятельности общества, утверждение 
стратегии, ключевых показателей эффективности;

  нормативно-регулирующее воздействие – утверждение 
внутренних документов – положений (в т.ч. положения 
о закупках, от содержания которого во многом зависит 
эффективность расходов организации [4]), политики 
управления рисками и пр.;

  структурно-организационные вопросы – создание фи-
лиалов и открытие представительств, формирование 
комитетов;

  кадровое обеспечение и мотивация – утверждение ус-
ловий договора с генеральным директором, избрание и 
прекращение полномочий членов правления, решение 
вопроса об их премировании, рекомендации по разме-
ру выплачиваемых членам ревизионной комиссии воз-
награждений;

  контроль – утверждение ежеквартального отчета обще-
ства, оценка эффективности его деятельности, контроль 
за реализацией стратегии, исполнением ключевых по-
казателей эффективности и иных документов; 

  имущественно-экономические вопросы – принятие ре-
шений об участии в дочерних и зависимых обществах, 
одобрение некоторых категорий сделок, списание объ-
ектов недвижимого имущества, утверждение условий 
оплаты услуг аудитора, утверждение регистратора и др.;
  обеспечение проведения общих собраний акционе-
ров – их созыв, утверждение повестки, установление 
даты определения лиц, имеющих право на участие в 
них, рекомендации по распределению чистой прибы-
ли, размеру дивиденда и порядку его выплаты.

В целом коллегиальному органу управления отводится 
роль общего руководства деятельностью акционерного обще-
ства и контроля за деятельностью исполнительных органов.
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Помимо органов управления и контроля в компаниях 
образуются комитеты совета директоров (наблюдательного 
совета), статус которых в июле 2018 г. был повышен в связи 
с изменениями в законодательстве. Как правило, в федераль-
ных акционерных обществах формируют три комитета: по 
аудиту, по кадрам и вознаграждениям и по стратегии. При 
должном подходе к организации работы, чему имеется доста-
точное количество примеров, комитеты могут стать важным 
элементом в механизме управления акционерным обще-
ством и повышении эффективности его деятельности.

Ключевая роль в управлении компаниями с государ-
ственным участием отводится единоличному исполнитель-
ному органу, именуемому в большинстве организаций ге-
неральным директором. В круг его обязанностей входит 
решение вопросов оперативной деятельности организации, 
основными из которых выступают: действие без доверенно-
сти от имени общества, заключение договоров и соверше-
ние иных сделок, распоряжение финансовыми средствами и 
имуществом организации. Несмотря на наличие ограниче-
ний, связанных с заключением сделок, и необходимости одо-
брения их со стороны совета директоров или общего собра-
ния акционеров, практика такова, что гендиректор имеет 
возможность практически свести на нет любые начинания 
совета директоров, вне зависимости от воли коллегиально-
го органа направлять организацию по тому или иному пути, 
создавать предпосылки для банкротства и ввести его в дан-
ную процедуру.

Зависимость единоличного исполнительного органа от 
совета директоров невелика в силу того, что решение о его 
назначении и освобождении от должности принимает об-
щее собрание акционеров, придерживающееся собственной 
логики и редко учитывающее мнение коллегиального орга-
на. Наличие лишь ограниченного инструментария влияния 
на генерального директора со стороны совета директоров (в 
частности, через утверждение условий договора с ним и пре-
мирование) позволяет единоличному исполнительному орга-
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ну фактически действовать на свое усмотрение без необходи-
мости учета позиции совета директоров.

Коллегиальный исполнительный орган в России как 
в целом, так и компаниях с государственным участием, не 
получил широкого распространения и существует, как пра-
вило, в организациях, для которых его наличие является обя-
зательным требованием (например, для банков) или в очень 
крупных организациях (ПАО «Газпром», АО «Объединен-
ная судостроительная корпорация» и др.). При его наличии 
ему передается часть полномочий генерального директора 
и иногда совета директоров. В силу того, что председателем 
правления является единоличный исполнительный орган, за 
ним все равно остаются практически все рычаги принятия 
решений по оперативным и иным вопросам деятельности 
организации. 

Помимо органов управления в компаниях формируется 
ревизионная комиссия, нередко подвергаемая критике и со-
мнениям в необходимости ее наличия, это аргументируется, в 
частности, тем, что она во многом является российским изо-
бретением, не свойственным коммерческим организациям за 
рубежом. Ревизионная комиссия является органом осущест-
вления контроля за финансово-хозяйственной деятельностью 
общества. На нее возлагается крайне важная и ответственная 
функция по подтверждению достоверности данных, содер-
жащихся в годовом отчете и годовой бухгалтерской (финан-
совой) отчетности. На нее возлагаются и иные обязанности, 
а также ей могут даваться поручения органами управления 
компании. Она может проводить в любое время проверочные 
мероприятия на основании собственного решения и готовить 
предложения по повышению эффективности финансово-хо-
зяйственной деятельности организации.

Система управления внутри организации является важ-
ной составной частью механизмов управления компаниями 
с государственным участием, а распределение полномочий 
между органами выступает одним из отличительных призна-
ков госкомпаний.
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В заключение необходимо отметить, что как бы не были 
проработаны институционально-правовые вопросы, без гра-
мотной их имплементации невозможно повысить эффектив-
ность управления компаниями с государственным участием 
и госсектора в целом [3]. Однако внести вклад может каждый 
вовлеченный в процесс субъект в рамках своей компетенции.
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КОМПАНИИ С ГОСУДАРСТВЕННЫМ 
УЧАСТИЕМ: ЕСТЬ ЛИ ТОЧКИ РОСТА?

Аннотация. В статье раскрываются актуальные для 
современной России вопросы поиска точек роста (драйверов 
экономического развития), для совершенствования системы 
и повышения качества корпоративного управления в ком-
паниях с государственным участием. Приведены результаты 
анализа различных организационно-правовых форм компа-
ний с государственным участием в контексте современных 
экономических процессов в России. Представлены интеграль-
ные результаты комплексного исследования эффективности 
крупнейших российских стратегических предприятий и ком-
паний федеральной собственности.

Ключевые слова: государственное управление, корпо-
ративное управление, драйверы роста, эффективность управ-
ления госкомпаниями.

На современном этапе российские компании с государ-
ственным участием (далее – «КГУ» или «госкомпаний») рабо-
тают в условиях жёсткой конкуренции на мировом рынке. 
В это связи возникает вопрос, имеются ли у российских КГУ 
резервы роста в условиях дезорганизации экономической 
ситуации в стране, международных секторальных санкций, 
процессов регионализации, глобализации и вхождения миро-
вой экономики в шестой технологический уклад. Актуаль-
ность данной проблемы обусловлена ещё и тем, что госком-
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пании разнообразны по организационно-правовой форме 
и институциональному оформлению. Они присутствуют во 
всех отраслях народного хозяйства нашей страны, а их вклад в 
российскую экономику (с учётом тенденции роста их доли на 
протяжении последних 10 лет) по расчетам автора составил в 
2018 гг. до 70% ВВП (см. таблицу).

Для выделения существующих и обоснования потен-
циальных точек роста госкомпаний требуется рассмотреть 
проблемы, причины их текущей экономической и управлен-
ческой неэффективности. Следует отметить, что из-за огра-
ниченности объема данной статьи за рамками исследования 
останутся вопросы субъектов управления, их непрофессиона-
лизма и специфической персональной мотивации лиц, при-
нимающих решения в отношении компаний с госучастием.

В первую очередь рассмотрим контуры самого объекта 
исследования с позиции выделения роли госкомпаний раз-
личных типов в экономике России, их состава, количества и 
вклада (доли) в ВВП. 

Следует отметить, что проблема существенного роста 
присутствия государства в экономике находится в фокусе вни-
мания российских исследователей. Например, в январе 2016 
года на панельной секции по проблемам госсектора, состояв-
шейся в рамках Гайдаровского форума «Россия и мир: взгляд 
в будущее» отмечалось, что «кризис 2008–2009 гг. формально 
не привел к масштабному прямому росту государственного 
сектора, если говорить о появлении в казне новых хозяйству-
ющих субъектов, поскольку избранные государством прио-
ритеты антикризисной политики были ориентированы на 
минимизацию прямого расширения государственного уча-
стия в капитале проблемных частных компаний и банков. 
Тем не менее, практически все экспертные оценки сходятся 
на том, что доля государства в экономике России возросла... 
В частности, усилилось косвенное влияние контролируемых 
государством банков и структур, выступивших в качестве его 
агентов при реализации антикризисных мероприятий… По 
некоторым оценкам, в 2015 г. только доля (вклад) компаний 
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с участием государства в ВВП составила около 29–30%, а сово-
купный вклад госсектора – 50–70% (против 35% в 2005  г.)» 
[1, с. 11].

Панель институциональных форм государственного уча-
стия в управлении компаниями и в структуре их собствен-
ности, а также методология отнесения компаний к КГУ в 
полной мере отражена в статье «Корпоративный аспект 
управления государственным имуществом» [2, с.32]. Как 
отмечают авторы исследования, «институциональные формы 
шире, чем определенные Гражданским кодексом и прочим 
российским законодательством организационно-правовые 
формы организаций, так как включают и неформальные, но 
значимые связи и взаимоотношения» [2, с. 32]. В частности, 
результатами данного исследования стало выделение 7 групп 
госкомпаний, а именно:

a)  унитарные предприятия федеральной собственности 
(ФГУПы);

b)  акционерные общества – стратегические «предприя-
тия спецперечня 91-р» [3];

c) акционерные общества федеральной собственности;
d) государственные корпорации [4];
e) институты развития13;
f)  предприятия региональной и муниципальной соб-

ственности;
g) бюджетные учреждения.
Количество КГУ по состоянию на 01.01.2016 года по 

каждой группе и их вклад в ВВП России в 2016 году представ-
лены в таблице.

13.   По мнению автора, списки Минэкономразвития РФ не дают реальной картины (из отчётов 
министерских чиновников или официальный электронный ресурс: www.economy.gov.ru/
minec/activity/sections/instdev/institute), поскольку в нем не отражены важные инфра-
структурные институты развития, такие как Фонд развития интернет-инициатив (ФРИИ), 
Фонд перспективных исследований (ФПИ), Фонд развития промышленности (ФРП) и ряд 
других, не включают более 70 институтов развития и инициатив регионального уровня.
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Таблица. Количество КГУ и их вклад в ВВП России в 2016 году
Наименование группы КГУ и частные компании Количество Вклад в ВВП, %
ФГУПы 1 247 5
АО Спецперечня 91-р 49 33
Акционерные общества федеральной собственности 1 665 1
Государственные корпорации 9 9
Институты развития более 90 2

Акционерные общества и унитарные предприятия 
региональной и муниципальной собственности 

более 3 300 АО 
и более 15 000 

унитарных
8

Бюджетные учреждения более 50 000 12
Частный сектор, включая ИП и иностранные компании более 3 000 000 30
ИТОГО:  100
Источник: расчёты автора, данные Росимущества, ФАС РФ, ОЭСР консолидированной отчёт-
ности государственных холдинговых компаний, инвестиционных меморандумов, данных 
«Эксперт-РА – 100 крупнейших компаний России», экспертные оценки.

Хотелось бы отметить, что, например, всего два предпри-
ятия спецперечня 91-р (ПАО «Газпром» и ПАО «Роснефть») с 
их ДЗО обеспечивают вклад (долю) в ВВП в размере 13–15%. 
Как справедливо отмечает коллектив исследователей, воз-
главляемый А. Абрамовым: «По данным ЕБРР, доля госсек-
тора российской экономики в ВВП возросла с 30% в 2005  г. 
до 35% в 2010 г. Эти данные показательны с точки зрения 
динамики, однако применительно к масштабам госсектора 
России представляются явно заниженными. К началу 2008  г. 
глубина концентрации собственности в руках государства 
в рамках базы «Эксперт-400» составила порядка 40—45%. 
В 2009 г. этот показатель оценивался различными экспертами 
в пределах 50%. …Оценить вклад КГУ в ВВП с методологиче-
ской точки зрения сложнее, поскольку в отчетности таких 
компаний должны быть данные, соответствующие междуна-
родным стандартам финансовой отчетности. К сожалению, 
далеко не все КГУ даже из наших выборок публикуют такую 
отчетность» [5]. Таким образом, можно констатировать, что 
единого подхода к отнесению того или иного предприятия к 
госкомпаниям ни учеными, ни практиками не выработано. 

Как представляется автору данной статьи, раскрыв 
структуру, состав, количество и вклад госкомпаний в эко-
номику страны можно выделить возможные точки роста. 



145

Существуют два вида точек роста – количественные и каче-
ственные. Первые относятся к формату реализации возмож-
ностей экстенсивного развития: захвата рынков сбыта и/или 
повышения цен, а точки роста второго вида относятся к идее 
создания рынков либо стратегии интенсивного развития, 
качественного изменения продуктов на основе передовых 
инноваций в рамках существующих рынков.

Имеются ли растущие рынки сбыта в мире для рос-
сийских КГУ? С уверенностью можно говорить о наличии 
международного рынка только для сырья, энергетических 
ресурсов, природных ископаемых и для продукции низких 
переделов с низкой добавленной стоимостью. Давление на 
международных рынках, на которых присутствуют россий-
ские госкомпании, возрастает. Например, рынок энергоре-
сурсов: сланцевая нефть, сжиженный природный газ, дешёвая 
и лёгкая в добыче ближневосточная нефть, возобновляемые 
источники энергии, повышение энергоэффективности, сни-
жение темпов роста мировой экономики с одновременной 
трансформацией её структуры в сферу нематериальных благ 
и услуг – все эти факторы приводят к снижению спроса на 
российские энергоресурсы. По другим рынкам и направлени-
ям экспорта полезных ископаемых российскими КГУ наблю-
дается аналогичная картина.

Следует отметить, современный этап экономического 
развития в мировой научной литературе характеризуют как 
период «новой нормальности». «Новая нормальность» – тер-
мин, появившийся достаточно давно, но обрёл новый смысл 
в начале третьего тысячелетия, а в особенности, после миро-
вого экономического и финансового кризиса 2007–2008 гг. и 
последовавшей долговременной 7-летней рецессии. 

В политике и социальной сфере данный термин подразу-
мевает формирование новых видов, форм и способов взаимо-
отношения между социальными группами в посткапитали-
стический период. А в экономике этот термин характеризует 
состояние экономической среды, при котором снижение 
темпов экономического роста сочетается с высочайшей вола-
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тильностью на товарных и денежных рынках, а также с одно-
временным снижением эффективности мер государственно-
го воздействия на экономику, имея в виду любые, в том числе 
фискальные, монетарные инструменты и стимулы. В резуль-
тате в последнее десятилетие государственные меры воз-
действия на экономику носят всё больший релятивистский 
характер, который предопределяется наличием/отсутствием 
наблюдателя за процессом, ожиданиями конкретных лиц, 
внутренней убеждённости, значимости, веры в реализацию и 
степени напряжённости воли человека, даже без проявления 
конкретных действий» [6]. Релятивистская концепция управ-
ления предлагает инструменты в форматах духовности, обра-
зованности, информированности, пассионарности, примата 
ценности человека для достижения целей, что соответствует 
новой парадигме формирующейся экономической системы 
XXI века.

Что же мы видим в Российской Федерации? Первая 
группа корпораций, состоящая из шести крупнейших верти-
кально-интегрированных нефтяных компаний (из них пять – 
государственные) получают неконкурентный доступ к при-
родной ренте от энергоресурсов, другие корпорации и 
госкомпании – к иным полезным ископаемым, третьи – 
к бюджету, четвёртые КГУ снимают монопольную ренту, а 
руководство большинства госкомпаний мыслит исключи-
тельно своими материальными интересами, и этот «матери-
ализм» не соответствует формирующейся новой парадигме 
мироустройства. 

При этом результативность принятия нужных госком-
паниям решений на международной арене катастрофически 
снижается. Так, десятки лет согласовывался с КНР проект 
трубопровода «Сила Сибири», а западные секторальные санк-
ции нарастают именно против госкомпаний, в том числе и 
запреты на строительство «Северного потока-2».

На международном рынке продукции более высоких 
переделов российский «товар», производимый КГУ, не конку-
рентоспособен, так как производится на основе устаревших 
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технологий и неэкономичен. С сожалением можно констати-
ровать, что КГУ потеряли позиции на международном рынке 
и по высокотехнологичной продукции. Всё ещё остаются 
запуски ракет и полёты в космос, но продукцию госкомпаний 
используют в основном как дешёвого извозчика, при этом 
наблюдается рост аварий ракетоносителей, разработанных в 
пятидесятых–семидесятых годах XX века. 

Перейдём к внутреннему рынку. Российский рынок 
растёт? Нет, он стагнирует, неплохо чувствуют себя только 
госкомпании, от чьей продукции или услуг физически невоз-
можно отказаться. Также на внутреннем рынке продукцию 
покупают другие госкомпании в рамках производственной 
кооперации.

 При этом следует учесть, что наиболее эффективные 
в советский период крупные компании стали частными 
15–20 лет назад или приватизируются сейчас. В итоге целые 
отрасли, включая стратегически важные и инфраструктур-
ные, принадлежат или контролируются транснациональны-
ми корпорациями, а также иностранными компаниями из 
стран потенциальных противников, наращивающих санкции 
против России. 

Более сложную технологически продукцию госкомпаний 
покупать потребители не хотят, по возможности, предпочитая 
ей импортную. Так, «СуперДжету-100» авиакомпании пред-
почитают «Boeing» и «Airbus», вместо «КАМАЗ» – покупают 
машины марки MAN, IVECO, Mercedes и таких примеров, 
к сожалению, много.  Данная картина прослеживается как 
в промышленности, так и на рынке массовой продукции – 
это компьютеры, телефоны, принтеры или телевизоры. Таким 
образом, экстенсивных точек роста для КГУ на российском 
рынке тоже нет и, пока, не предвидится.

Каков потенциал роста цен? На мировом рынке сырья, 
энергетических ресурсов, природных ископаемых цены регу-
лируются ТНК, картельными сговорами и биржевыми спе-
кулянтами. При этом существуют 13–14-летние циклы цен 
на энергоресурсы, связанные с инвестиционной активностью 
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и скоростью развёртывания / свертывания инфраструктуры 
добычи. Важно отметить высокую ценовую эластичность на 
рынке энергоносителей (процент изменения цены к про-
центу изменения спроса в пропорции 5 к 1). Это крайне 
тревожный фактор для сырьевой ориентированной эконо-
мики российских КГУ, так как в условиях технологий уже 
наступающего шестого технологического уклада снижается 
промышленное потребление энергоресурсов как факторов 
материального производства. 

На внутреннем рынке ГКУ чувствуют себя более сво-
бодно в установлении и реализации ценовой политики. Но 
постоянное повышение цен приводит к падению спроса из-за 
превышающей мировые цены стоимости отечественной про-
дукции и снижения уровня жизни большей части населения 
России. 

Если говорить о точках роста второго, интенсификацион-
ного типа, то следует признать, что у большинства предприя-
тий, холдингов, госкорпораций любой из групп КГУ практи-
чески нет следующих ключевых факторов, необходимых для 
реализации инноваций:

  приемлемой доли НИОКР и интеллектуальной состав-
ляющей в продукции;

  передовых технологий производства и управления, 
инструментов повышения производительности труда и 
применения прогрессивных форм организации трудо-
вого процесса;

  принципиальной инновационности продукции;
  высокой скорости обновления ассортимента;
  желания изменения текущей ситуации у лиц, принима-
ющих решения, а также смелости взять на себя ответ-
ственность за принятие решения об инновационном 
проекте (а, значит, более рисковом деле относитель-
но уровня рисков текущей стабильной деятельности) 
управленцами практически любого типа КГУ;

  стимулов и личной мотивации к использованию интен-
сификационных точек и зон роста;
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  ответственности управленцев за предприятие, коллек-
тив, настоящее и будущее экономическое положение 
страны;

  профессионализма в управлении и, часто, требуемо-
го образования, достаточного числа высококлассного 
ИТР и промышленно-производственного персонала 
для решения задач повышенной сложности по новым 
и нестандартным проектам; 

  инвестиционных ресурсов на инновации.
Данный перечень не исчерпывает всех необходимых 

госкомпаниям факторов для реализации точек качествен-
ного роста, его можно было бы продолжать. Однако даже 
отсутствие одного из вышеперечисленных факторов может 
не позволить реализовать стратегию интенсивного опережа-
ющего развития. 

Подводя итоги, можно констатировать, что на современ-
ном этапе несмотря на наличие точек роста у некоторых КГУ, 
в целом у компаний с государственным участием ограничены 
резервы для экономического роста. Необходима разработ-
ка и реализация комплексной государственной программы 
оздоровления, выявления и реализации потенциальных точек 
роста на прорывных направлениях и зарождающихся рынках 
для российских компаний с государственным участием.
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Аннотация. В статье рассматриваются концептуальные 
проблемы реформирования контрактной системы в контек-
сте эффективной организации публичных закупок, обеспече-
ния общественных потребностей и стимулирования социаль-
но-экономического развития. Показано, что в современной 
смешанной экономике контрактная система является одним 
из важнейших механизмов государственного регулирования 
экономики. Проанализировано изменение концептуальных 
подходов к вопросам развития контрактной системы в кон-
тексте эволюции концепций государственного управления 
и регулирования и подходов к определению общественных 
потребностей. Сделан вывод о том, что в настоящее время в 
России отсутствует единая концепция реформирования кон-
трактной системы, которая была бы увязана со стратегией 
социально-экономического развития страны.

Ключевые слова: контрактная система, публичные 
закупки, общественные потребности, государственное управ-
ление, государственное регулирование, концепции.

В настоящее во многих странах мира, в том числе и в 
России, продолжается разработка новых концепций государ-
ственного управления и регулирования, отвечающих на тра-
диционные и вновь возникающие вызовы.
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Так, идеология социального государства, или государства 
всеобщего благоденствия, являвшаяся во второй половине XX 
века для многих западных стран ориентиром дальнейшего 
развития, в силу целого комплекса причин в последние годы 
пребывает в глубоком кризисе, а в качестве одной из ключевых 
причин дисфункций государственного управления рассма-
триваются бюрократия и бюрократизм, при определенных 
условиях превращающиеся в коррупцию [1]. В свою очередь, 
многие теоретические положения, которыми ранее обосно-
вывались преимущества смешанной экономики, в последние 
годы подвергаются критическому анализу в рамках разраба-
тываемой общей теории изъянов смешанной экономики [2].

Тем не менее, ни в одной из современных экономических 
концепций, по сути, не обосновывается целесообразность 
полного ухода государства из экономики, речь идет в первую 
очередь о совершенствовании институтов, инструментов и 
механизмов государственного регулирования. 

Для нашей страны данная проблема особенно актуальна, 
поскольку российскую экономику можно уверенно отнести 
к экономикам со значительным государственным сектором. 
Так, по оценке экспертов Организации экономического со-
трудничества и развития, по интегральной значимости госу-
дарственных предприятий в национальной экономике Россия 
занимает третье место в мире, уступая лишь Китаю и Саудов-
ской Аравии [3].

Существующие масштабы государственного сектора в 
России можно рассматривать в качестве вызова, и ответом 
на этот вызов должны стать новые институты, инструменты 
и механизмы государственного управления и регулирования. 
Например, в подобных условиях становится практически не-
избежным особый акцент на инновационное развитие госу-
дарственного сектора при разработке и реализации иннова-
ционной политики. 

В свою очередь, стимулирование инновационного раз-
вития в государственном секторе имеет свои особенности. С 
одной стороны, государственный сектор традиционно отли-
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чается излишней бюрократизацией и инертностью, с другой 
стороны – в отношении государственных организаций госу-
дарство обладает большим набором инструментов прямого 
влияния, нежели в отношении частных, и основная задача в 
данном случае – эффективно использовать этот ресурс.

Масштабы государственного сектора в России предопре-
деляют и масштабы публичных закупок – публичные закупки 
в России являются одним из значимых сегментов спроса на 
товары, работы и услуги и при эффективном регулировании 
могли бы стать одним из ключевых драйверов спроса на ин-
новации. В текущей экономической ситуации использование 
данного ресурса выглядит особенно актуально.

При этом существуют теоретические обоснования и эм-
пирические подтверждения того, что при адекватном качестве 
институциональной среды спрос, реализуемый через систему 
публичных закупок, может являться одним из ключевых драй-
веров инновационного развития в национальных масштабах 
и действенным инструментом реализации государственной 
инновационной политики [4].

***
В целом, в рамках современных теорий и концепций 

государственного управления и регулирования можно гово-
рить о том, что публичные закупки, осуществляемые через 
институт контрактной системы, являются механизмом обе-
спечения государственных нужд, формирующихся, в свою 
очередь, под влиянием общественных потребностей.

Собственно же теория общественных потребностей в их 
современном понимании оформилась в начале XX в. в рамках 
итальянской финансо вой школы. Считается, что первое опре-
деление общественных потребностей принадлежит именно 
основателю итальянской финансовой шко лы Ф. Нитти, кото-
рый также первым ввел в оборот и понятие общественных 
неделимых услуг. Согласно Нитти, обеспечение обществен-
ных потребностей произ водится через оказание обществен-
ных услуг, неделимых в силу своей при роды. Впоследствии 
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теория общественных потребностей, развитая неоклассика-
ми, была принята кейнсианцами и неокейнсианцами [5].

В рамках отечественной экономической теории обще-
ственные потребности традиционно рассматриваются более 
широко. Например, Н.Д. Кондратьев в качестве источника 
общественных потребностей рассматривает нарушение рав-
новесия между уровнем развития социума и уровнем разви-
тия хозяйственной системы [6].

Вместе с тем, среди современных российских эконо-
мистов используется и более узкий подход к исследованию 
природы возникно вения общественных потребностей, при 
котором в качестве причины их воз никновения рассматри-
вается не наличие неравновесных ситуаций в целом, а только 
провалы рынка, то есть ситуации, при которых рынок не в 
состоянии обеспе чить эффективное использование ресурсов. 
Однако объективная природа общественных потребностей и 
в этом случае не отрицается, более того, кон статируется, что 
поскольку современное государство является одним из субъ-
ектов рыночной экономики, то вполне закономерно наличие 
у него собст венных потребностей и ресурсов [7].

Среди наиболее современных теорий, комплексно рас-
сматривающих проблемы общественных потребностей, 
общественных благ, государственного управления и регули-
рования в их взаимосвязи, можно считать теорию опекаемых 
благ, разрабатываемую А.Я. Рубинштейном. Согласно данной 
теории, в группу опекаемых благ в определенные историче-
ские моменты могут включаться результаты самых разных 
видов деятельности, начиная от товаров массового потре-
бления, новой техники и технологий до банковских услуг 
и информационных продуктов. В этом смысле фискальная, 
монетарная, промышленная, аграрная, социальная и иные 
виды политики государства могут быть описаны в рамках 
теории опекаемых благ [2].

В данной теории выделяются два ключевых источника 
общественных потребностей. В первом случае – необходи-
мость рыночной координации поведения индивидуумов, в 
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процессе которой формируется их совокупный интерес, во 
втором – существование автономного интереса социума, 
неделимого на предпочтения индивидуумов. Таким образом, 
в рамках теории опекаемых благ речь идет о двух параллель-
ных процессах: один из них связан исключительно с индиви-
дуальными предпочтениями и их гармонизацией с помощью 
рыночного механизма, другой – отражает процесс генериро-
вания нормативных интересов общества посредством инсти-
тутов политической системы [2].

В целом же, в последние десятилетия, как и ранее, раз-
витие концепции общественных потребностей неразрывно 
связано с общим развитием концепций государственного 
управления и регулирования экономики, в том числе, с эво-
люцией теории и практики государственного управления в 
1980–2000-х гг., включая развитие теории и практики нового 
государственного менеджмента (New public management).

Несмотря на то, что новый государственный менед-
жмент не представляет собой единую концепцию, фундамен-
тальная предпосылка большинства подходов, относимых к 
новому государственному менеджменту, состоит в схожести 
процессов управления в государственном и частном секторах. 

Применительно к проблематике общественных потреб-
ностей и контрактной системы обращают на себя внимание 
следующие ключевые положения нового государственного 
менеджмента [8]:

  рассмотрение организаций общественного сектора как 
основанных на цепочке агентских отношений и сети 
контрактов, обеспечивающих связь стимулов с резуль-
татами деятельности;

  трансформация процесса предоставления услуг путем 
внедрения квазирыночных форм организации (в част-
ности, разделения функций покупателя и поставщика 
услуг) вместо традиционных вертикальных функци-
ональных структур, включающих процесс принятия 
решения о предоставлении услуги, планирование и 
финансирование, а также сам процесс оказания услуги;
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  создание конкурентной среды поставщиков услуг, в том 
числе конкурирующих между собой государственных 
учреждений, частных фирм и некоммерческих органи-
заций;

  разделение государственных поставщиков и проведе-
ние антимонопольной политики в отношении частных 
компаний – поставщиков для предоставления потре-
бителям возможности выбора между поставщиками 
услуг.

Примечательно, что акцент на необходимости расши-
рения конкуренции в сфере предоставления общественных 
услуг в общественном секторе в рамках нового государ-
ственного менеджмента в наибольшей степени свойственен 
неоклассикам. Однако сама неоклассическая теория также 
эволюционировала в 1980–2000-е гг., приняв во внимание, 
что требования к набору представляемых общественных 
благ серьезно усложнились вследствие роста асимметрии 
информации и неопределенности. Стандартное положение 
о государстве как ночном стороже, которое должно быть 
задействовано только в случае провалов рынка, в основе своей 
сохранилось, но сам перечень случаев проявления провалов 
рынка претерпел серьезные изменения и был расширен [9].

При этом в свое время теоретическим обоснованием 
возможности и целесообразности развития конкуренции при 
предоставлении государственных услуг стала концепция по-
вышения сравнительной эффективности при конкуренции, 
введенная А. Шляйфером [10]. Однако практика показала, что 
возможности ее использования ограничены тем, что сравни-
ваемые организации должны оказывать сопоставимые, прак-
тически одинаковые, услуги. При этом необходимо учитывать 
эффект масштаба и иные факторы, влияющие на эффектив-
ность. Наличие нескольких принципалов может привести к 
конфликту интересов между ними, а многопрофильность де-
ятельности – к ограниченной технологической сопоставимо-
сти, что сужает сферу эффективного применения прямой или 
косвенной конкуренции. 
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Некоторые очевидные недостатки рассмотренного под-
хода к государственному управлению способствовали заро-
ждению в 1990-х гг. новой управленческой парадигмы, полу-
чившей название «GoodGovernance», или «достойное управ-
ление». Новая парадигма во многом нацелена на преодоление 
таких недостатков нового государственного менеджмента, 
как недостаточное внимание к социальным проблемам, сни-
жение роли государства и государственных служащих в обще-
ственных отношениях, ставка на универсальность предлагае-
мых методов реформирования вместо учета институциональ-
ного контекста каждой страны.

Своеобразным лозунгом новой парадигмы стало выра-
жение «fromGovernmenttoGovernance» (от правительства 
к управлению), который ознаменовал переход к преимуще-
ственно децентрализованным совместным сообществам (се-
тям), в которых государство, бизнес и гражданское общество 
равным образом участвуют в разделении властных полномо-
чий [11].

Отличительная особенность GoodGovernance проявляет-
ся и в том, что в рамках этой управленческой концепции под-
черкивается необходимость ориентации на институциональ-
ный контекст государств, в которых планируются и реализу-
ются реформы. Таким образом, эта концепция направлена 
на преодоление «иллюзии глобальной конвергенции» нового 
государственного менеджмента, которая привела далеко к не 
самым позитивным результатам во многих развивающихся 
государствах [12].

В целом, ключевым отличием концепции «достойного 
управления» от концепции нового государственного менед-
жмента можно считать отход от идей универсальности и 
глобальной конвергенции и учет при планировании реформ 
исторического и культурного контекста, особенностей отно-
шений собственности, готовности общества к тем или иным 
реформам. При этом если на ранних этапах развития нового 
государственного менеджмента общество рассматривалось 
исключительно как потребитель публичных благ и государ-
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ственных услуг, то в концепции «достойного управления», 
как и на поздних этапах развития нового государственного 
менеджмента, общество рассматривается как «сопроизводи-
тель», партнер. Общим в обеих концепциях остается переход 
ведомств и чиновников от работы по функциям к работе по 
проектам.

При этом исследователи отмечают, что появление, раз-
витие и интеграция концепции «достойного управления» в 
практику государственного управления привели не к отказу 
от идей нового государственного менеджмента, а к синтезу в 
теории и на практике идей и принципов обеих концепций в 
рамках новой постменеджериальной концепции [11].

При рассмотрении контрактной теории общества и 
государства, представленной в работах Дж. Локка, Дж. Бью-
кенена, Д. Норта, которая легла в основу современной 
теории общественного выбора, можно констатировать, что 
большинство функций, выполняемых современным демо-
кратическим государством, прямо или косвенно связаны с 
обеспечением обще ственных потребностей, то есть государ-
ственные нужды формируются под воздействием обществен-
ных потребностей.

Таким образом, обеспечение государством обществен-
ных потребностей можно рассматривать с двух ракурсов. 
С одной стороны, обеспечение некоторой части обществен-
ных потребностей, таких как, например, потребности в 
национальной обороне и обеспечении правопорядка, можно 
рассматривать как безусловную и исключительную функцию 
государства. С другой стороны, обеспечение многих обще-
ственных потребностей теоретически возможно рынком и 
частным бизнесом, но на практике частный бизнес в силу 
различных причин, прежде всего из-за отсутствия прямой 
экономической выгоды, не желает или не может обеспе-
чивать такие потребности в условиях свободного рынка. 
В связи с этим производство или закупку товаров, работ и 
услуг, обеспечивающих такого рода общественные потребно-
сти, вынуждено финансировать государство.
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В результате экономическая деятельность государства 
в современной смешанной экономике в сфере обеспечения 
общественных потребностей характеризуется двумя ключе-
выми особенностями [13].

Во-первых, экономическая деятельность государства в 
современной смешанной экономике в сфере обеспечения 
общественных потребностей осуществляется на принципах 
государственного предпринимательства. Вместе с тем, прин-
ципиальное отличие государственного предпринимательства 
от частного состоит в том, что получение прибыли не является 
его основной целью. Государственное предпринимательство 
наряду с коммерческой функцией выполняет функции фор-
мирования цивилизованной рыночной среды и преодоления 
провалов рынка, развития экономики, отвечающей требова-
ниям экономической безопасности страны и, по сути, являет-
ся одним из элементов государственного регулирования. При 
этом ключевая особенность государственного предпринима-
тельства как инструмента государственного регулирования 
состоит в использовании методов, максимально приближен-
ных к рыночным, что гармонично вписывается в концепцию 
нового государственного менеджмента.

Во-вторых, данная деятельность реализуется государ-
ством на основе контрактных отношений через систему 
государственных закупок, и во многих социально ориентиро-
ванных государствах именно государство является одним из 
крупнейших потребителей продукции многих отраслей.

Примечательно, что вопрос о вкладе теории и практики 
нового государственного менеджмента в масштабы государ-
ственного регулирования остается достаточно спорным. 

С одной стороны, рядом исследователей утверждается, 
что одной из идей и одним из следствий нового государствен-
ного менеджмента является сокращение масштабов государ-
ственного регулирования и дерегулирование ряда отраслей 
и сфер общественной жизни. С другой стороны, сложно не 
согласиться с тем, что переход от прямого государственного 
управления к «умному» регулированию и контрактной систе-
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ме закупок породил новые институты и механизмы государ-
ственного регулирования. Таким образом, в данном контек-
сте более корректно говорить не о сокращении масштабов, 
а видоизменении роли и совершенствовании механизмов 
государственного регулирования в современной рыночной 
экономике в связи с внедрением и развитием нового государ-
ственного менеджмента.

Говоря о роли общественных потребностей в теории и 
практике государственного управления, нельзя обойти сторо-
ной вопрос о роли государственного спроса в стимулировании 
социально-экономического развития, в том числе в контексте 
государственной поддержки научно-технической и иннова-
ционной деятельности.

Так, анализ различных концептуальных подходов к опре-
делению и приро де общественных потребностей позволяет 
рассматривать общественные по требности в государственной 
поддержке научно-технической и инновационной деятель-
ности и реализации государственной научно-технической и 
инновационной политики как минимум с трех взаимодопол-
няющих позиций и выделить потребности: 

  в знаниях, являющихся публичным благом;
  в результатах научно-технической деятельности, необ-
ходимых для обеспечения общественных потребностей 
в инновационной продукции (товарах, работах, услугах);

  устойчивого развития.
Рассмотрение общественных потребностей в знаниях, 

являющихся публичным благом, опирается на ис следования 
в области экономики знаний Д. Белла, К. Виига, П. Друке-
ра, Ф. Махлупа, Р. Нельсона, Г.Б. Клейнера, В.Л. Макарова, 
Б.З.  Мильнера. В рамках современной теории экономики 
знаний знание рассматривается в качестве полноценного 
экономического блага, хотя и облада ет ярко выраженны-
ми специфическими особенностями. При этом ряд иссле-
дователей экономики знаний указывают на то, что знание как 
экономическое благо может быть частным (рыночным) или 
общественным (публичным).
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Общественные потребности в инновационной продук-
ции (новых товарах, работах, услугах) формируются вслед-
ствие необходимости обеспечения общественных потребно-
стей в области обороны и безопасности, здравоохранения, 
развития инфраструктуры, защиты окружающей среды и пр. 
Вместе с тем, создание такой инновационной продукции во 
многих случаях невозможно без проведения исследований 
и разработок, направленных на получение соответствующих 
научно-технических результатов.

Рассмотрение общественных потребностей в научно-тех-
нических результатах и инновационной продукции в каче-
стве составной части потребностей устойчивого развития 
основано на современных теориях экономического роста и 
инновационного развития, в соответствии с которыми новые 
знания и технологии, воплощаемые в инновациях, являются 
основным источником экономического роста и устойчивого 
развития.

В этом контексте примечательно, что еще в работах 
А.  Маршалла признается высокое значение «техно логического 
усовершенствования» и «новых изобретений» для расши-
рения производства и повышения его эффективности [14]. 
При этом изначально фактор науч но-технического прогрес-
са в моделях экономического роста в работах Э. Денисона, 
Р.  Солоу, Дж. Хикса, А. Анчишкина учитывался как экзоген-
ная переменная. В более поздних исследованиях (Дж. Грос-
сман, Ч. Джонс, Р. Липси, П. Ромер) сектор производ ства 
знаний стал выделяться как самостоятельный участник эко-
номического процесса, а знания и технологии, воплощенные 
в новых и усовершенство ванных продуктах, услугах, методах 
производства и управления, рассматри ваться в качестве эндо-
генного фактора, выступающего одновременно и результатом 
экономической деятельности, и одним из фундаментальных 
ис точников устойчивого роста.

В середине XX в. в работах Р. Нельсона [15] и К. Эрроу 
[16] были представлены теоретические и эмпирические дока-
зательства того, что даже в развитой экономике и институ-
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циональной среде частный сектор, как правило, инвестирует 
в исследования и разработки меньше оптимального объема.

В настоящее время в экономической литературе выделя-
ются три базовых стратегии инновационного разви тия [17]:

  наращивания – использование собственных разрабо-
ток для повышения конкурентоспособности выпускае-
мой продукции на внутреннем и внешнем рынках;

  заимствования – использование идей, лежащих в 
основе чужих разработок, и создание на их основе 
конкурентоспособной продукции с использованием 
собственного потенциала;

  переноса – использование современных разработок 
зару бежных компаний.

В реальности и на уровне отдельных компаний, и на 
уровне государств реализуются смешанные стратегии, вклю-
чающие элемен ты разных базовых стратегий, однако на 
государствен ном уровне предпочтительной считается стра-
тегия наращивания, поскольку она способна обеспечить 
долгосрочные конкурентные преиму щества национальной 
экономики. Применение стратегий заимствования и (или) 
переноса также может обеспечить некоторые конкурентные 
преимущества в краткосрочной перспективе, но не может 
обеспечить технологический рывок и таким образом будет 
способствовать ограничению экспортного потенциала и кон-
сервации технологической отсталости [18].

В свою очередь, на отраслевом уровне выделяются четы-
ре типа компаний по степени их инновационной активности: 
стратегические новаторы, непостоянные (периодические) 
новаторы, модификаторы технологий и пользователи тех-
нологий. При этом уровень технологического развития той 
или иной отрасли определяется именно долей стратегиче-
ских новаторов, задающих долгосрочные тенденции тех-
нологического развития отрасли и определяющих ее кон-
курентоспособность на национальном и мировом рынках. 
Таким образом, именно отрасли с высокой долей стратегиче-
ских новаторов относятся к «шумпетерианской экономике».
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Примечательно, что анализ успешных историй реали-
зации стратегии догоняющего развития позволяет сделать 
вывод о том, что реализация таких стратегий потребовала от 
этих стран более активного государственного вмешатель ства 
и более значительной бюджетной нагрузки на экономику, 
чем от стран-первопроходцев, достигших соответствующего 
уровня развития «естествен ным путем» [20].

Таким образом, при преобладании в национальной эко-
номике компаний – модификаторов и пользователей техно-
логий возможно обеспечение удовлетворительного уровня 
текущей конкурентоспособности на внутреннем рынке, но 
невозможно достижение успеха в конкурентной борьбе на 
глобальных рынках, а также ус тойчивого развития в долго-
срочной перспективе. В этом случае, как показывают зару-
бежные истории успеха, стратегическим новатором должно 
выступить государство.

Следует отметить, что в западных странах теоретиче-
ский и практический интерес к проблемам стимулирова-
ния инноваций через механизмы государственного спроса и 
публичных закупок был отмечен еще в середине 1970-х гг. и 
постепенно возрастал до середины 1990-х гг. Новый виток 
интереса к данной проблеме можно связать с публикацией в 
2007 г. в авторитетном европейском журнале ResearchPolicy 
программной статьи Я.  Эдлера и Л.  Георгиу «Публичные 
закупки и инновации – возрождая сторону спроса» [4]. 

При рассмотрении инновационной функции государ-
ственного спроса и публичных закупок обращает на себя 
внимание на ряд взаимодополняющих концептуальных под-
ходов, подтвержденных эмпирическими наблюдениями.

Первый подход, отраженный в работах Л. Боса, Я. Эдлера, 
Л. Георгиу, В. Пека, состоит в том, что государственный спрос 
на инновационные решения и продукты способствует улуч-
шению общей инновационной динамики. 

Второй подход, представленный в работах Л. Боса, К. Лун-
двалла, Дж. Шеппарда, состоит в том, что государственный 
заказ на инновации в увязке с механизмами стандартизации 
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и технического регулирования стимулирует рыночный спрос 
на инновации и может дать наиболее быстрые результаты в 
занятии национальными компаниями лидирующих позиций 
в определенных сегментах рынка. 

Третий подход, отраженный в работах Л. Боса, Я. Эдле-
ра, Л. Георгиу, П. Героски, С. Тумера, опирается на совре-
менную теорию инновационного технологического цикла, 
согласно которой в общем случае инновация представляет 
собой результат трансформации изобретения (как правило, 
это результат прикладных исследований) в промышленный 
продукт. Вместе с тем, именно на этапе трансформации 
изобретения в продукт возникает так называемый «транс-
формационный вызов», обусловленный высокими издерж-
ками трансформации изобретения в коммерческий продукт, 
необходимостью поиска инвесторов и проблемами профес-
сионального маркетинга. По этой причине государственная 
поддержка инноваций только на стадии исследований и 
разработок рассматривается как недостаточная, и утвержда-
ется, что государственный спрос на инновационные продукты 
более эффективно способствует трансформации изобретений 
в инновации и преодолению «трансформационного вызова». 

***
Таким образом, в контексте современных концепций 

государственного управления и регулирования публичные 
закупки можно рассматривать как инструмент обеспечения 
общественных потребностей в их широком понимании. В 
свою очередь, контрактную систему следует рассматривать не 
только как механизм эффективной организации публичных 
закупок, но и как механизм государственного регулирования 
экономики.

В последние годы в России институт публичных заку-
пок находится в состоянии перманентного реформирования: 
количество изменений, вносимых в соответствующие зако-
нодательные и нормативные правовые акты, исчисляется 
десятками в год. При этом единая концепция реформиро-
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вания контрактной системы фактически отсутствует, равно 
как отсутствует единое и согласованное всеми заинтересо-
ванными сторонами видение целевого состояния контракт-
ной системы, следствием чего можно считать практическую 
невозможность объективной оценки успешности ее рефор-
мирования. Последнее обстоятельство связано с тем, что оце-
нить прогресс в достижении какой-либо цели можно лишь 
тогда, когда эта цель поставлена.

Данную проблему целесообразно рассматривать в более 
широком контексте и связывать с отсутствием в России еди-
ного видения оптимальной для нашей страны концепции 
государственного управления. 

Так, с одной стороны, в России присутствуют отдельные 
элементы социального государства (например, по оценке 
Всемирного банка, Россия является мировым лидером по 
количеству различных социальных выплат и льгот, которых 
больше 800 только на федеральном уровне без учета пенсий, 
социальную поддержку в той или иной форме получают 
свыше 65% россиян [8]), с другой стороны – многие проводи-
мые и запланированные реформы в экономике и социальной 
сфере (например, установка на масштабную приватизацию) 
явно опираются на концепцию нового государственного 
менеджмента.

Примечательно, что в России многими политиками и 
экспертами новый государственный менеджмент рассматри-
вается преимущественно как инструмент сокращения расхо-
дов бюджета. Однако в действительности ключевыми идеями 
нового государственного менеджмента являются предостав-
ление клиенту – потребителю государственных услуг права 
выбора, стимулирование инноваций и повышение качества 
государственного управления и оказываемых государством 
услуг [9].

Следует отметить, что к настоящему времени экономия 
бюджетных средств уже не рассматривается в качестве един-
ственной цели и критерия эффективности публичных закупок. 
С другой стороны, в числе одного из таких критериев рассма-
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тривается их конкурентность. В то же время, как было отме-
чено выше, конкуренция в контексте обеспечения обществен-
ных потребностей не всегда эффективна и целесообразна.

В этой связи встают и вопросы о том, оптимально ли 
сегодняшнее сегментирование контрактной системы на го-
сударственные и муниципальные закупки и закупки отдель-
ных видов юридических лиц, действительно ли оно учитывает 
объективные потребности сторон контрактных отношений, 
насколько оно эффективно для обеспечения общественных 
потребностей.

Последний вопрос связан с объективными различиями в 
условиях функционирования различных секторов экономики 
и социальной сферы. Так, если в одних секторах конкуренция 
(в том числе с импортом) целесообразна, то в других секто-
рах в силу различных причин она либо нецелесообразна (в том 
числе в силу соображений государственной безопасности) 
либо невозможна (в силу физического отсутствия альтерна-
тивных поставщиков).

Таким образом, реформирование системы публичных 
закупок должно опираться на единое видение ее целевого 
состояния и единое понимание роли контрактной системы 
в контексте государственного регулирования экономики. В 
свою очередь, такое видение невозможно без понимания того, 
какое государство и на базе какой концепции мы строим.
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КАСТОМИЗАЦИЯ ПОДХОДОВ 
К ОРГАНИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННЫХ 

ЗАКУПОК В СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЕ

Аннотация. В статье рассмотрены кастомизационные 
подходы к организации производства общественных услуг 
государственного сектора социальной сферы. В рамках дан-
ного подхода рассмотрена организация государственных 
закупок в социальной сфере, проанализированы проблемы. 
Предложена своя модель трансформации системы государ-
ственных закупок в условиях формирования кастомизацион-
ной системы ресурсного обеспечения организаций государ-
ственного сектора социальной инфраструктуры.

Ключевые слова: система государственных закупок, 
социальная сфера, кастомизация, система ресурсного обеспе-
чения.

Формирование кастомизационных подходов 
в социальной сфере 

Динамика социальных и экономических вызовов в совре-
менных условиях возросла настолько, что мы не можем не 
замечать, как изменяется окружающий мир, сами люди и их 
ценностные предпочтения. Стремительность, с какой проис-
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ходит понимание исключительной значимости социальной 
сферы и общественных услуг в личной жизни каждого инди-
видуума, необратимо ведет покупателей не только к повыше-
нию культуры потребления, но и одновременно к усилению 
индивидуальных потребностей, а значит, и требований, к 
целевому предназначению производственной деятельности 
организаций государственного сектора социальной инфра-
структуры (ОГС СИ). 

В этих обстоятельствах необходимо осознавать, что 
каждая «организация имеет свою цель и сообразно ей устро-
ена» [1, с.38]. При этом «для того, чтобы обеспечить услуги, по 
настоящему ориентированные на нужды и запросы людей, 
первоочередное внимание нужно уделять предоставлению 
«нужных услуг» в «нужном месте» (Авт. – «нужными» про-
изводителями и технологиями), для чего должны быть осу-
ществлены стратегические процессы… рассматриваемые 
сквозь призму интересов отдельного человека, его потребно-
стей и предпочтений» [2, с.3].

В целях максимально объективного понимания внеш-
них/внутренних условий и выработки эффективной модели 
организации и управления системы ресурсного обеспечения 
ОГС СИ, направленной на повышение уровня индивидуаль-
ного удовлетворения потребителей, развития кастомизаци-
онного производства и формирования конкурентоспособ-
ных региональных/локальных рынков общественных услуг, 
важно использовать комплексный исследовательский подход, 
учитывающий детерминирующую целевую обусловленность 
отношений в рамках формируемых взаимосвязей «потреби-
тель общественных услуг/рынки общественных услуг» – 
«производитель общественных услуг» – «система ресурс-
ного обеспечения производства общественных услуг/рынки 
ресурсов».

Исследования деятельности ОГС СИ свидетельствуют о 
том, что в условиях интенсификации формирования новой 
эффективной экономики – «экономики предложений», ори-
ентированной на максимально полное индивидуальное удов-
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летворение каждого потребителя (личные услуги), – особую 
значимость для производителей общественных услуг приоб-
ретает система ресурсного обеспечения производственными 
ресурсами (рис. 1 ).
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Источник: составлено автором.

Рис. 1. Система ресурсного обеспечения организаций 
государственного сектора социальной инфраструктуры 
в условиях кастомизации производства общественных услуг

По существу каждый человек как потребитель обще-
ственных услуг индивидуален и в рамках биогенных и соци-
огенных потребностей, желаний и интересов, «преломля-
ющихся через конкретный уровень культуры и социальных 
отношений», формирует свою индивидуальную совокупность 
природных характеристик потребителя (ИХП1; ИХП2; 
ИХП3; … ИХПN) [3, с. 153–156]. Это, в свою очередь, предо-
пределяет потенциальный размер индивидуального агрегата 
удовлетворения для отдельно взятого потребителя (ИАУп), 
максимально соответствовать которому по сути может толь-
ко услуга, произведенная для конкретного потребителя, т.е. 
«личная услуга» потребителя, обладающая необходимым 
индивидуальным агрегатом ценности (ИАЦоу). От произ-
водителя требуется максимальная ориентация деятельности 
на производство конечных продуктов, каждый из которых 
должен будет обладать индивидуальной совокупностью (агре-
гатом) характеристик и размеров ценности (ИАЦоу).
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Проведенный нами анализ деятельности ОГС СИ Липец-
кой области позволил сформулировать более четкое понима-
ние базовых подходов к организации кастомизационной 
деятельности по производству общественных услуг в условиях 
конкуренции:

1.   Каждый потребитель индивидуален и является носи-
телем уникальных свойств, формирующих совокупность 
потребностей потребителя. 

2.   Потребитель становится основным источником 
информации для производителя общественных услуг при 
формировании индивидуальных характеристик ценности в 
процессе производства общественных услуг. 

3.   Организация деятельности производителя обществен-
ных услуг должна быть подчинена гарантированному обе-
спечению индивидуальных потребностей и предпочтениям 
каждого отдельно взятого потребителя (концепция конечно-
го продукта14).

4.   Многовариантность предложений (характеристик) 
экономических продуктов и их соответствие требуемому 
уровню удовлетворения потребителей формируется в усло-
виях максимальной альтернативности индивидуальной орга-
низации их производства и управления, которые, в свою 
очередь, детерминируются индивидуальной значимостью той 
или иной характеристики ценности общественной услуги для 
каждого потребителя. 

Таким образом, в условиях индивидуализации отноше-
ний, формируемых на рыночных принципах, общественные 
услуги для производителей ОГС СИ фактически идентифици-
руются как профессиональные услуги (professional services), 
характерной особенностью производства которых является 
то, что «они во многом зависят от конкретных требований 
потребителя, и процесс обслуживания в значительной мере 

14.   «Концепцию конечного продукта» автор понимает как целенаправленную организацию 
внутренних видов деятельности производителя и его системы управления отношениями с 
внешней и внутренней средой, однозначно ориентированную на максимизацию ценности 
конечного продукта для конкретного потребителя.
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приспособлен практически к любым возможным конкрет-
ным пожеланиям клиентов», а специалисты производителя, 
непосредственно осуществляющие взаимодействие с клиен-
тами, «обладают большой свободой в отношении того, каким 
образом обслуживать потребителей» [4, с. 108].

Развитие кастомизационного производства во многом 
будет обусловлено не только особенностями (преимущества-
ми) внутренней организации деятельности отдельно взято-
го производителя общественных услуг, но и максимизацией 
соперничества (конкуренции) между ними в качестве участни-
ков региональных/локальных рынков в рамках предоставлен-
ных им институциональных возможностей и установленной 
спросом значимости индивидуальной ценности общественных 
услуг, «а то, что считать значимым, определяют рынок и потре-
бители», но не интересы внешних бенефициаров… [5, с.13]. 

Таким образом, общество через свои запросы требует от 
российских производителей общественных услуг и системы 
их ресурсного обеспечения конвергироваться/интергиро-
ваться в единые условия взаимоэффективных отношений, 
обеспечивающих максимальную ценность внутренней и 
внешней деятельности и гарантирующих лучшие возможно-
сти кастомизационного удовлетворения покупателей обще-
ственных услуг. 

В данных обстоятельствах происходит трансформация 
производства обезличенного/группового агрегата ценности 
общественной услуги, что требует соответствующей системы 
управления ресурсным обеспечением производства. Система 
управления ресурсным обеспечением должна включать в себя 
механизм согласования внутренних и внешних интересов, 
позволяющих производителю общественных услуг обеспе-
чивать для отдельно взятого потребителя эффективное и без 
утраты ценности перемещение ресурсов с необходимыми 
характеристиками с ресурсных рынков и их интеграцию в 
рынок общественных услуг.

Принимая во внимание организационно-управленче-
скую диалектику кастомизационного производства обще-
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ственных услуг в рамках объективных требований «закона 
необходимого разнообразия» (Р. Эшби), в условиях которого 
«только разнообразие в R может уменьшить (авт. «сбаланси-
ровать и управлять») разнообразие, создаваемое D…» можно 
утверждать, что максимизация индивидуального агрегата 
ценности общественной услуги возможна только в случае, 
если система управления ресурсным обеспечением будет 
обладать индивидуальной технологической уникальностью 
[7, c. 294].

Система государственных закупок в социальной 
сфере в условиях формирования кастомизационных 

подходов к системе ресурсного обеспечения

 Проведенные нами исследования эффективности феде-
рального механизма системы госзакупок (ФМ СГЗ), реали-
зуемого в рамках законодательства о контрактной системе 
в сфере закупок (44–ФЗ), показали, что в условиях дирек-
тивных подходов, регулирующих отношения производите-
лей общественных услуг с рынками ресурсов/поставщи-
ков, у производителей формируются жесткие технологиче-
ские инварианты взаимодействия и управления. При этом, 
«существование любого инварианта в некотором множестве 
явлений подразумевает наличие ограничения разнообразия. 
…Существование инварианта означает… что осуществляется 
не вся область разнообразия» [7, с. 185]. 

В результате чего ФМ СГЗ накладывает существенные 
ограничения на технологическое разнообразие потенциала 
системы управления ресурсным обеспечением и на согласова-
ние интересов производителей общественных услуг. В услови-
ях ограничений формируется значительная неуправляемость 
и дезорганизованность процессов производства требуемых 
для потребителя характеристик кастомизационной ценности 
в общественной услуге.

Исследования также показали, что действующий в Рос-
сии институт государственных закупок безмерно перепол-
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нен многоаспектными и противоречивыми смыслами своего 
целевого предназначения и это влияет на институциональную 
и функциональную ткань ежедневно формирующихся соци-
альных и экономических отношений в государственном сек-
торе производства общественных благ. 

В результате чего в сложившихся условиях государ-
ственные закупки как форма экономической деятельности 
и объект управления приобрели дуалистический характер. 
С одной стороны, государственные закупки за счет пре-
ференций/перераспределения бюджетных ресурсов через 
различные директивные каналы и централизованные схемы 
закупок материальных ресурсов становятся инструментом 
структурных преобразований государственной экономики 
в интересах различных внешних бенефициаров. С другой – 
государственные закупки выступают в качестве инструмента 
микроэкономики и ключевого внутреннего элемента произ-
водственного механизма обеспечения уставного эффектив-
ного функционирования (организации/управления) конку-
рентоспособной хозяйственной деятельности производства 
общественных услуг в целях максимизации удовлетворения 
потребностей конкретных покупателей общественных благ и 
налогоплательщиков.

Такая ситуация формирует крайне разные и даже про-
тиворечивые организационно-управленческие воззрения на 
принципы приоритетного развития институциональных и 
функциональных основ системы ресурсного обеспечения 
производства. 

Проведенные нами исследования позволили выявить и 
сформулировать совокупность основных концептуальных и 
производных (комплементарных) проблем, обусловивших 
систему диалектических противоречий и их последствий 
(рис. 2). 
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Рис. 2.  Структура основных проблем и противоречий, 
формируемых федеральным механизмом системы госзакупок 
в условиях ресурсного обеспечения кастомизационного 
производства

Сущность выявленных проблем свидетельствуют о зна-
чительном количестве сформированных диалектических про-
тиворечий, обусловленных возникновением совокупности 
разнородных внутренних и внешних интересов встречного 
(дисфункционально блокирующих потенциал возможностей 
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ОГС СИ в пользу интересов потребителей) свойства или 
попутного – в некоторой степени сохраняющих функцио-
нальный нейтралитет для ПОУ. 

В целях формирования условий, необходимых для мак-
симизации уровня индивидуального удовлетворения потре-
бителя общественных услуг, в основе региональной эконо-
мической политики в качестве приоритета должны стать 
эффективные меры, направленные на полноценное форми-
рование и развитие территориальных конкурентных рынков 
общественных услуг, позволяющих каждому потребителю, 
исходя из индивидуальных потребностей, сделать требуемый 
выбор в пользу лучших по ценности общественных услуг и их 
производителей (рис.3). 

Такую возможность потребителям должны предоставить 
новые по своим институциональным, функциональным и 
организационно-управленческим характеристикам ОГС СИ 
региона, формирующие свою кастомизационную деятель-
ность для потребителя в рамках модели «выбор и конкурен-
ция». В основе этой модели заложены именно те механизмы 
и принципы, которые с одной стороны позволят обеспечить 
значительное расширение альтернативы рыночного/индиви-
дуального предпочтения для каждого потребителя, а с дру-
гой – сформируют необходимые условия для конкурентной 
борьбы между производителями (ОГС СИ)за право произве-
сти соответствующую спросу общественную услугу. 



179

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

          

 

 
  «  » 

   
   

 
  

  
   

   

 
 

  
 ( )  

  
  

   

    
   

      

.    
«    

» 

   
   

 «   
» 

  
   

  

  

   
  

   
   

  
   

  
«   » 

  
  

/  
 

 

.   
«    

»

 

 1
n

3.  3 

2.  2 

4

1.

4. 

N. 

  

Рис. 3.  Модель региональной экономической политики 
формирования условий развития региональных/локальных 
конкурентных рынков общественных услуг на основе 
развития кастомизационного производства ОГС СИ и ее 
клиентоориентированной системы ресурсного обеспечения
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Трансформация системы государственных 
закупок в условиях формирования 

кастомизационных подходов

Анализ государственной политики в части формирования 
необходимых институциональных условий позволяет увидеть 
фрагменты начальной стадии адаптации социального сектора 
экономики к работе в рыночных отношениях. 

Несколько лет назад в рамках федерального законода-
тельства (83-ФЗ), касающегося совершенствования правового 
положения государственных и муниципальных учреждений, 
впервые было дано право производителям общественных 
услуг стать полноценными участниками свободных эконо-
мических отношений. Далее система управления ОГС СИ 
была переведена на систему государственных (по сути, произ-
водственных) заданий по производству общественных услуг. 
Одновременно были сделаны дальнейшие шаги по расшире-
нию прав потребителей, получивших возможность выбирать 
выгодного для них производителя. Так, в настоящее время 
подготовлен законопроект «О государственном (муниципаль-
ном) заказе на оказание государственных (муниципальных) 
услуг в социальной сфере», в рамках которого предлагается 
частично усилить конкурентное производство обществен-
ных услуг за счет конкурсного распределения объемов бюд-
жетного финансирования между отдельными категориями 
хозяйствующих субъектов с частным капиталом и в рамках 
отдельных видов общественных услуг. 

Собственно, эта тенденция наблюдалась на примере 
общественных услуг, оплачиваемых из личных средств граж-
дан [8]. В то же время, на сегодня это даже не полумеры, а 
всего лишь политическая имитация создания искусственным 
образом конкурентной заинтересованности для очень малого 
сегмента участников рынка общественных услуг, потому что 
главные субъекты данных рынков общественных услуг, в лице 
ОГС СИ региона, остаются по прежнему для потребителей 
вне сферы конкурентной деятельности и альтернативного 
выбора.
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Другим важным этапом государственной политики по 
развитию регионального рынка общественных услуг должны 
стать мероприятия по формированию у ОГС СИ полноцен-
ного «экономического статуса», обеспечивающего произво-
дителю общественных услуг соответствующие институцио-
нальные, функциональные и организационные возможности 
(потенциал) как полноправному субъекту рыночных отноше-
ний. Это позволит создать условия для повышения их эффек-
тивности на основе развития кастомизационного производ-
ства и обеспечить адекватную трансформацию его системы 
ресурсного обеспечения.

В рамках последующих этапов необходимо осуществить 
реформирование системы государственных закупок в соот-
ветствии с приоритетами и целями ОГС СИ, что позволит 
производителям сформировать клиентоориентированную 
систему ресурсного обеспечения (КСРО), как драйвера касто-
мизационного производства общественных услуг и максими-
зации индивидуального удовлетворения каждого потреби-
теля. В основе, такой ориентации должна стать реализация 
модели ресурсно-обеспечительной деятельности «ценности и 
преимуществ». В дальнейшем на ее основе можно будет сфор-
мировать индивидуальные механизмы обновленной системы 
ресурсного обеспечения. 

В основе кастомизационной модели ресурсного обеспе-
чения, должны лежать следующие ключевые подходы:

  обеспечение использования в системе ресурсного обе-
спечения производства финансовых ресурсов покупа-
телей общественных услуг на рыночных принципах 
в соответствии с их целевым предназначением (уста-
новление взаимосвязи выделенных покупателями в 
составе общественной услуги денежных средств на 
приобретение кастомизационных ресурсов в строгом 
соответствии с индивидуальными их потребностями); 

  обеспечение формирования внутренних индивидуаль-
ных институтов и механизмов эффективного развития 
системы ресурсного обеспечения (цели, принципы, 
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стратегии, технологии согласования интересов, систе-
мы измерения/оценки эффективности и корректиров-
ки деятельности); 

  обеспечение условий для формирования и управле-
ния индивидуальной системой хозяйственных связей, 
необходимой для эффективного кастомизационного 
производства;

  обеспечение необходимых функциональных техноло-
гий управления процессами выбора на рынке макси-
мизированных характеристик индивидуальной цен-
ности ресурсов эффективного (лучшего) поставщика 
и достижения эффективной (лучшей) цены сделки 
приобретения и поставки ресурсов.

В настоящее время регулирование отношений в сфере 
государственных закупок находится под воздействием еди-
ных принципов и правил взаимодействия с рынком ресурсов 
и поставщиков вне зависимости от характера хозяйственной 
деятельности и возможностей производства конкурентных 
конечных продуктов.

Однако самый главный участник, ради которого все выше-
названное и регулируется, а именно конкретный потребитель 
общественных услуг, в действующем законодательстве о кон-
трактной системе в сфере закупок и в сознании соучастников 
закупочного процесса остался невидимым за таким безликим 
понятием, как «государственные и муниципальные нужды».

В то же время в условиях эффективной деятельности ОГС 
СИ должны производиться в конечном итоге такие по ценно-
сти общественные услуги, которые бы оправдывали существо-
вание данной модели закупочной деятельности (ФМ СГЗ). 

Поэтому в рамках трансформационной модели систе-
мы государственных закупок в целях формирования усло-
вий для кастомизационной системы ресурсного обеспечения 
производства, ориентированной на эффективное развитие 
конкурентного рынка общественных услуг и максимиза-
ции индивидуального удовлетворения каждого потребителя, 
предлагается вывести организации государственного сек-



183

тора федерального, региональной и муниципального уровня 
социальной инфраструктуры из единого механизма регу-
лирования системы госзакупок в отдельный институт 
государственного управления (рис.4). Предоставить право на 
федеральном, региональном, уровне сформулировать общие 
принципы государственного регулирования закупочной дея-
тельности для ОГС СИ и рамочные подходы организации 
системы взаимодействия с рынком поставщиков. 
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Рис. 4. Модель трансформации системы государственных 
закупок в условиях формирования кастомизационной системы 
ресурсного обеспечения ОГС СИ
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При этом ключевой уровень компетенций, необходимых 
для эффективного производства, предлагается сформиро-
вать на уровне ОГС СИ, т.е непосредственно производителя 
общественной услуги наделить правами самостоятельной 
организации индивидуальной конкурентоспособной касто-
мизационной модели системы ресурсного обеспечения, как 
полноценного субъекта рыночных отношений (рис. 4). 

Именно при таких условиях государственный сектор 
ОГС СИ общественного производства в рамках системы гос-
закупок будет являться не пассивом, а активом национальной 
экономики, где будет обеспечена организационная, экономи-
чески органичная интеграция эффективной модели системы 
ресурсного обеспечения (СРО) «ценность и преимущества» 
на ресурсных рынках в кастомизационную модель ОГС СИ 
«выбор и конкуренция» на рынках общественных услуг, ори-
ентирующие существующую систему госзакупок на «забыто-
го потребителя и человека». 
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ИНСТИТУЦИОНАЛЬНАЯ ТРАНСФОРМАЦИЯ 
РЫНКА ГОСУДАРСТВЕННЫХ ЗАКУПОК 

РОССИИ В УСЛОВИЯХ ЦИФРОВИЗАЦИИ

Аннотация. В статье анализируются текущие измене-
ния отечественной системы государственных закупок в усло-
виях цифровизации. Такие изменения носят разноплановый 
характер и не всегда приводят к позитивным переменам для 
субъектов рынка закупок. 

Ключевые слова: государственные закупки, цифровиза-
ция, электронные способы закупок.

Переход в 2014 году российской системы закупок к 
контрактной системе в соответствии с федеральным законом 
[1] (далее – закон №44-ФЗ) был призван обеспечить эффек-
тивное удовлетворение потребностей государства в товарах, 
работах, услугах на основе расширения сферы применения 
такой системы – от этапа планирования до стадии исполне-
ния и инфорсмента контракта – в условиях роста расходов 
на приобретение необходимых государству товаров и работ 
(услуг). За 5 лет работы по новому закону объем заключенных 
контрактов увеличился в 1,25 раз (табл. 1).

Важной частью перехода к контрактной системе было 
создание портала государственных закупок (www.zakupki.gov.
ru), который подходит под категорию цифровой платформы, 
поскольку объединяет поставщиков и потребителей товаров 
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и услуг, которые ищут конкурентоспособные условия. Фак-
тически задачей государства по платформенной трансфор-
мации портала является создание полностью электронного 
процесса закупки на всех стадиях жизненного цикла закупки 
и исполнения контракта [3]. В перспективе платформа заку-
пок может стать ключевым инструментом прогнозирования 
спроса и предложения по широкому спектру товаров и услуг.

Таблица 1.  Объем заключенных контрактов в контрактной 
системе, млрд рублей

2014 год 2015 год 2016 год 2017 год 2018 год
5503,69 5487,59 5400,25 6352,55 6890,39

Источник: составлено автором по [2]. 

Таким образом, текущий период институциональных 
преобразований характеризуется доминированием процесса 
цифровизации способов закупок.

Как видно из табл. 2, в первом квартале 2019 г. наблюда-
ется рост применения электронных процедур (почти по всем 
способам) в контрактной системе как в количественном, так 
и в стоимостном выражениях. 

Таблица 2. Электронные формы закупок в ФЗ №44-ФЗ
Форма закупки 2018 г., доля 

от общего 
количества 

извещений, %

2018 г., доля от 
общей начальной 
(максимальной) 

цены контракта,%

I квартал 2019 г., 
доля от общего 

количества 
извещений,%

I квартал 2019 г., 
доля от общей 

начальной 
(максимальной) 

цены контракта,%
Электронный аукцион 60 68,7 50,7 69,4
Конкурс 
в электронной форме 0,02 0,1 1 5,2
Конкурс 
с ограниченным 
участием 
в электронной форме

0,003 0,04 0,18 3,85

Двухэтапный конкурс 
в электронной форме 0,00 0,00 0,001 0,006
Запрос котировок 
в электронной форме 0,2 0,02 5 0,37
Запрос предложений 
в электронной форме 0,04 0,77 0,34 0,29
Источник: составлено автором по: [4, 5]. 
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Так, доля конкурса в электронной форме, например, уве-
личилась примерно в 50 раз, а доля конкурса с ограниченным 
участием в электронной форме – более чем в 60 раз. Это обу-
словлено обязанностью применения заказчиками электрон-
ных форм указанных способов закупки с 1 января 2019 г., в 
отличие от второго полугодия 2018 г., когда заказчики могли 
выбирать между письменной и электронной формой прове-
дения таких способов. 

В 2019 г. запланирован также ряд серьезных изменений 
в контрактной системе (в июле и октябре), которые должны 
оказать серьезное влияние на взаимоотношения заказчиков и 
поставщиков.

 Рассмотрим основные предполагаемые изменения 
2019 года. 

1. Введение в составе первой части заявки исключитель-
но согласия на выполнение работ при закупке строительства, 
реконструкции, капитального ремонта. Это нововведение 
приведет к допуску всех участников, подавших заявки, при 
рассмотрении первых частей заявок, а значит, перестанут 
существовать отклонения заявок по формальным признакам, 
например, вследствие «противоречивых и неоднозначных 
способов применения знаков пунктуации, предлогов, союзов, 
математических знаков и формул при описании в заявках тех 
или иных значений показателей» [6], что положительно ска-
жется на развитии добросовестной конкуренции.

2. Увеличение предельной цены контракта для закупок 
у единственного поставщика со 100 тыс. рублей до 300 тыс. 
рублей и с 400 тыс. рублей до 600 тыс. рублей (для образова-
тельных учреждений и некоторых других категорий заказчи-
ков), а также увеличение общего объема таких закупок в рам-
ках года с 20 млн руб. до 30 млн руб. Эти изменения приведут 
к снижению трансакционных издержек у заказчиков при 
проведении закупок на небольшие суммы. Однако в насто-
ящее время в целом существует негативная практика, когда 
заказчики используют данную возможность и искусственно 
дробят закупку на множество контрактов с целью ухода от 
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конкурентных процедур закупок (см., например, Постановле-
ние Арбитражного суда кассационной инстанции Волго-Вят-
ского округа по делу № А38-5835/2018 от 14 марта 2019 г. 
[7], Определение Верховного суда Российской Федерации № 
305-ЭС19-6610 от 22 мая 2019 г. [8]).

3. Сокращение сроков подачи заявок на участие в элек-
тронном аукционе: до 300 млн руб. (а для закупок в сфере 
строительства до 2 млрд рублей) срок на подачу заявок будет 
составлять 7 (календарных) дней (сейчас срок на подачу зая-
вок при начальной (максимальной) цене контракта свыше 3 
млн рублей составляет 15 дней). С одной стороны, это сокра-
тит срок проведения процедуры заказчиком, с другой сторо-
ны – усложнит процесс подготовки заявки потенциальным 
участникам закупки из-за сокращения времени.

4. Унификация этапа планирования: отменяются планы 
закупок. План-график будет являться единственным доку-
ментом, раскрывающим потребности заказчика и содержа-
щим информацию о существенных условиях закупки, вклю-
чая финансирование контракта.

Процесс трансформации контрактной системы харак-
теризуется крайне большим количеством изменений нор-
мативной базы. Так, по состоянию на середину июня 2019  г. 
закон №44-ФЗ содержал в себе 60 изменений. В развитие 
самого закона было принято более 270 нормативных право-
вых актов, из которых 130 действуют в настоящее время [9]. 

Кроме того, некоторые изменения носят бессистемный 
характер, например, как видно из табл. 3, изменение шага 
аукциона (добавилась фраза «но не менее чем сто рублей») 
просуществовало только год и отменяется с июля 2019  г. 
Ограничение шага аукциона суммой в 100 рублей негативно 
повлияло на закупки, в которых невозможно определить объ-
ем, например, работ по техническому обслуживанию и (или) 
ремонту техники, оборудования, оказанию услуг связи, юри-
дических услуг, медицинских услуг, образовательных услуг, ус-
луг общественного питания и т.д.). 
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Таблица 3. Шаг аукциона в разных редакциях ФЗ №44-ФЗ
До 1 июля 2018 г. 1 июля 2018 г. – 1 июля 

2019 г.
С 1 июля 2019 г.

Шаг аукциона составляет
от 0,5 процента до 5 про-
центов начальной (макси-
мальной) цены контракта

от 0,5 процента до 5 про-
центов начальной (макси-
мальной) цены контракта, 
но не менее чем сто рублей

от 0,5 процента до 5 про-
центов начальной (макси-
мальной) цены контракта

Источник: составлено автором по [1].  

В таких случаях аукцион проводится путем снижения 
суммы цены за единицу услуги, а не начальной (максималь-
ной) цены контракта т.е., если цена единицы услуги состав-
ляет менее 100 руб., то любое предложение участника закуп-
ки на аукционе приводит к аукциону «на повышение», т.е. 
когда уже участник закупки платит заказчику, а не наоборот 
(табл. 4).

Таблица 4.  Протокол проведения электронного аукциона 
№ 0887100000118000374

Номер заявки Дата и время подачи 
предложения

Признак ценового 
предложения

Предложенная цена, 
российский рубль

69 12.11.2018 12:20 Повышение 45,02
186 12.11.2018 12:12 Повышение 44,00
92 12.11.2018 12:03 Повышение 45,63

Источник: составлено по [10]. 

Таким образом, несмотря на процессы цифровизации 
контрактной системы в сфере государственных закупок, 
рынок подвержен разнонаправленным трансформационным 
изменениям, часть которых носит бессистемный характер, 
а также наличие большого количества подзаконных актов 
увеличивает трансакционные издержки всех субъектов отно-
шений на рынке закупок.
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ИНСТИТУТЫ ГЧП В УПРАВЛЕНИИ 
ПРОЦЕССОМ ПРИВЛЕЧЕНИЯ ИНВЕСТИЦИЙ 

В ИНФРАСТРУКТУРНЫЕ ПРОЕКТЫ

Аннотация. В статье рассматриваются вопросы совер-
шенствования институтов и моделей государственно-частно-
го партнерства в контексте повышения качества управления 
процессом привлечения инвестиций для реализации нацио-
нальных проектов. Автором сделан акцент на исследовании 
проблем развития институциональной среды ГЧП для стиму-
лирования привлечения частных инвестиций. Подробно ана-
лизируется наиболее распространенная в практике концесси-
онная модель ГЧП, даются конкретные предложения по даль-
нейшему совершенствованию концессионных соглашений.

Ключевые слова: государственно-частное партнерство, 
концессия, инфраструктурные проекты, управление, институ-
ты и механизмы.

Введение 

Важнейшая государственная задача предстоящего 
шестилетнего периода развития России – реализация наци-
ональных проектов. Основная цель национальных проектов 
заключается в стимулировании социально-экономического 
роста, опирающегося на современные высокотехнологичные 
решения. На их выполнение выделяются 24 трлн рублей на 



195

весь шестилетний период, то есть в среднем по 4 трлн руб. в 
год, без корректировки на ежегодный рост инфляции. 

Выделяемые средства из федерального бюджета в боль-
шей степени следует рассматривать как финансовую основу 
и гарантию того, что государство стремится создать условия 
для привлечения бизнеса к реализации национальных проек-
тов, развития партнерских отношений с частными предпри-
нимателями, гарантируя возможную компенсацию рисков 
и обеспечивая финансовую стабильность для достижения 
поставленных целей. 

Острота проблемы привлечения частных инвестиций 
для реализации национальных проектов объясняется еще и 
тем, что в условиях санкций и достаточно сложного между-
народного положения наметилось существенное сокраще-
ние притока прямых инвестиций из-за рубежа. В 2018 г. по 
сравнению с 2017 г. – более чем в три раза, а одновременно 
чистый отток инвестиций из российской экономики достиг, 
по данным ЦБ, 23,1 млрд долларов [1]. Следует отметить, что 
процесс вывоза каптала нарастает, так чистый вывоз капи-
тала частным сектором из России в январе–апреле 2019  г., 
по предварительной оценке, составил 34,7 млрд долл., что в 
1,9 раза превышает показатель аналогичного периода 2018 г. 
(18,5 млрд долл.) [2]. 

С учетом вышеизложенного привлечение потенциала 
частного бизнеса к реализации национальных проектов ста-
новится одним из индикаторов эффективности государствен-
ного управления, имеющего задачу интеграции финансовых, 
трудовых и материальных ресурсов для достижения постав-
ленных целей. Однако если не решить существующие право-
вые, организационные и налоговые проблемы, касающиеся 
обеспечения взаимовыгодных партнерских отношений госу-
дарства и бизнеса, выполнение национальных проектов, как и 
майских указов Президента РФ, может быть сорвано.
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Институциональные аспекты привлечения 
инвестиций в управлении проектами ГЧП

В настоящее время в стране формируется институци-
ональная основа государственно-частного партнерства. На 
данный момент она определяется федеральными законами 
№ 224 «О государственно-частном партнерстве, муниципаль-
но-частном партнерстве в РФ…» (2015 г.) [3], № 115 «О кон-
цессионных соглашениях» (2005 г.) [4]. Институциональные 
подходы к развитию ГЧП содержатся в «Дорожной карте» 
развития ГЧП (2018 г.), в региональных ГЧП-стандартах и 
методике оценки уровня развития ГЧП в регионах (2014 г.). 
При оценке уровня развития ГЧП в регионах используются 
такие показатели, как нормативно-правовое обеспечение 
ГЧП, развитость региональной институциональной среды и 
опыт реализации соответствующих региональных проектов. 

В России благодаря хорошей ценовой конъюнктуре дол-
гие годы ведущую роль в инвестиционном процессе играл 
федеральный бюджет. Но ценовая конъюнктура изменилась, и 
федеральный, также, как и консолидированный бюджет, уже 
не в состоянии обеспечить реализацию нацпроектов. Учиты-
вая высокий удельный вес частных инвестиций в инвестициях 
в основной капитал (в пределах до 60%), привлечение частных 
инвестиций в инфраструктурные проекты становится главным 
драйвером реализации инфраструктурной части нацпроектов. 

Как отмечалось ранее, в 2016 году вступил в действие 
Федеральный закон «О государственно-частном партнерстве, 
муниципально-частном партнерства в Российской Федерации 
и внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» [3] (далее – 224-ФЗ). Принятие этого 
закона – серьезное достижение России в легализации в пра-
вом поле экономических отношений государства и частного 
бизнеса, способствующее решению стратегических задач рос-
сийской экономики. Это закон прямого действия и не нужда-
ется в соответствующих региональных и муниципальных 
законодательных актах. В статье 3, п. 3 данного закона отмеча-
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ется, что соглашение о государственно-частном партнерстве, 
соглашение о муниципально-частном партнерства (далее – 
соглашение) – это гражданско-правовой договор между 
публичным партнером и частным партнером. Допускается 
возможность заключения соглашений о ГЧП по инициативе 
частного партнера. Закон достаточно полно определяет общее 
направление развития правовых основ в сфере ГЧП на всех 
уровнях: федеральном, региональном и муниципальном. 

Основной целью Федерального закона о ГЧП выступает 
«создание правовых условий для привлечения инвестиций 
в экономику РФ», установлены основные принципы (ст.  4) 
заключения соглашений, это «обеспечение конкуренции», 
а также «отсутствие дискриминации, равноправие сторон 
соглашения и равенство их перед законом» [3]. В то же 
время, в статье 5 данного закона вводится ограничение на 
участие в соглашениях о ГЧП (на стороне частного партнера) 
ряда юридических лиц, приводится достаточно обширный 
перечень юридических лиц, которые не могут быть частны-
ми партнерами, среди них государственные и муниципаль-
ные унитарные предприятия, некоммерческие организации, 
публично-правовые компании, хозяйственные товарищества 
и общества, контролируемые государством. 

Ограничения на участие в ГЧП на стороне частного 
партнерства хозяйственных обществ, предприятий, находя-
щихся под юрисдикцией государства, а также некоммерче-
ских организаций, к которым относятся все государственные 
корпорации, не только нивелирует возможность участия в 
инфраструктурных проектах, но и противоречат Граждан-
скому кодексу РФ, ограничивая их деятельность. Так, в соот-
ветствии с законом «О некоммерческих организаци ях», к 
которым отнесены госкорпорации, имущество, переданное 
им государством, становится собственностью госкорпорации. 
Соб ственность некоммерческих организаций (НКО) обла-
дает специфи кой как относительно частной собственности, 
так и относительно собственности государственной. Специ-
фика собственности НКО состоит в предоставлении субъекту 
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хозяйство вания более широких полномочий по распоряже-
нию имуществом. «В частности, по сравнению с унитарными 
предприятиями, функционирующими на основе права хозяй-
ственного ведения, не наделенными в отличие от некоммер-
ческих организаций полномочиями отчуждения или сдачи 
в аренду недвижимого имущества без согласия государства, 
а также правом распоряжения всей полученной прибылью. 
Для НКО эти ограничения снимаются» [5, c. 8–9]. И это дает 
им возможность и право активно участвовать в проектах ГЧП. 

В Законе о ГЧП четко обозначено положение о «спра-
ведливом распределении рисков и обязательств между сто-
ронами соглашения» (ст. 4 п. 5). В соглашении определены 
порядок и сроки возмещения расходов сторон, но способы 
исполнения подробно раскрыты только по «обеспечению 
исполнения частным партнером обязательств по соглашению 
(предоставление банком или иной кредитной организаци-
ей независимой гарантии (банковской гарантии), передача 
публичному партнеру в залог прав частного партнера по дого-
вору банковского счета, страхование риска ответственности 
частного партнера за нарушение обязательств по соглаше-
нию), размеры предоставляемого финансового обеспечения и 
срок, на который оно предоставляется». Что же касается обя-
зательств публичного партнера, то «в случае досрочного пре-
кращения соглашения, содержащего обязательство частного 
партнера по передаче публичному партнеру в собственность 
объекта соглашения, находящегося в собственности частного 
партнера, объект соглашения подлежит передаче частным 
партнером публичному партнеру при условии компенса-
ции осуществленных в соответствии с соглашением затрат 
частного партнера, которая уменьшена на сумму убытков, 
причиненных публичному партнеру и третьим лицам таким 
досрочным прекращением» (ст. 13 п. 9). 

Нуждаются в совершенствовании и позиции о подходах 
к использованию в соглашениях возможностей иностранных 
физических или юридических лиц (ст. 5 п. 10). Речь идет 
о технических средствах обеспечения функционирования 



199

объектов информационных технологий (ст. 7 п. 19). «Ограни-
чения для иностранных партнеров, участвующих в проектах 
ГЧП, – скорее, следствие общей кампании по импортоза-
мещению, чем логика здравого смысла. Кроме того, что это 
противоречит мировой практике, мы лишаемся не только 
инвестиций, но и новейших технологий, что для современно-
го этапа развития России исключительно актуально» [6, c. 75].

Объектом соглашения в 224-ФЗ может быть только иму-
щество, в отношении которого не установлена принадлеж-
ность к государственной или муниципальной собственности, 
либо имеется запрет на отчуждение в частную собствен-
ность. Однако ряд объектов в этот перечень не попали, так, 
не включены такие инфраструктурные объекты массового 
распространения как коммунальное хозяйство, включающее 
теплоснабжение, водоснабжение, газификацию сел и т.д. 

В целом принятый Федеральный закон (224-ФЗ) стал зна-
чительным шагом в обеспечении правового статуса ГЧП, однако 
следует учитывать, что данный закон носит рамочный характер, 
требует системы подзаконных нормативных актов, учитываю-
щих отраслевую специализацию объектов соглашений. 

Концессионная модель ГЧП – важнейший элемент 
управления процессом привлечения частного капитала

Использование моделей ГЧП для привлечения частных 
инвестиций в строительство и модернизацию инфраструк-
турных объектов широко распространено в странах со сме-
шанной экономикой, к которым относится и Россия. Среди 
применяемых моделей ГЧП наиболее востребованы концес-
сионные соглашения, контракты жизненного цикла, долго-
срочные инвестиционные соглашения, финансовая аренда 
(лизинг) и другие, в меньшей мере используется соглашение о 
разделе продукции. Рассмотрим некоторые из перечисленных 
моделей более подробно. 

Концессионные соглашения с использованием механиз-
мов ГЧП – наиболее распространенная модель в мире и в Рос-
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сии15. В России это прирно 90% всех проектов ГЧП. В первые 
годы советской власти благодаря иностранным концессиям 
была, по сути, создана промышленность, включая проекти-
рование, строительство и оснащение, и все это за счет ино-
странных концессий и такой ее формы, как договор о техни-
ческой помощи. Отказ от иностранных концессий в тридца-
тых годах прошлого столетия был политическим решением. 
Только в 2005 г. Россия вернулась к полноценному использо-
ванию концессий, приняв Федеральный закон от 21.07.2005 
№ 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» (далее 115-ФЗ). 

Снижение в последние годы удельного веса госинвести-
ций, используемых на инфраструктурные проекты, обостряет 
проблему необходимости привлечения частных инвестиций 
за счет механизма ГЧП, в том числе на основе концессион-
ных соглашений. Частные инвестиции в инфраструктурные 
проекты в течение 2012–2017 гг. в абсолютном выражении 
находились в пределах «1,0–1,2 трлн руб. в год, их удельный 
вес в 2012–2013 гг. составлял 1,7–1,8 ВВП, а в 2014–2016  гг. 
1,0–1,2%». По имеющимся оценкам, обобщенным в Нацио-
нальном центре ГЧП, для опережающего социально-эконо-
мического развития необходимо «ежегодно инвестировать 
более 5% ВВП» [7, c. 5–8].

Следует отметить, что сводной статистической отчетно-
сти по инфраструктурным концессионным проектам ГЧП 
практически нет. Имеются данные по количеству реализуе-
мых проектов на различной стадии строительства. По расче-
там Национального центра ГЧП, необеспеченная потребность 
в инвестициях в инфраструктуру России в 2019 г. составляет 
1,6 трлн руб. [7, c. 2]. Анализ складывающейся тенденции с 

15.   Концессии широко использовались в России до 1917 г., особенно при строительстве желез-
ных дорог. Разруха, царившая в России после 1917  г. и Гражданской войны требовали 
решительных мер по восстановлению народного хозяйства, и в 1920 г. В.И. Ленин подпи-
сывает Декрет СНК РСФСР «Общие экономические и юридические условия концессий». 
Концессионные условия зафиксированные в Декрете актуальны и для настоящего времени. 
Концессии были рассчитаны на иностранцев и предполагали привлечение технических сил 
и материальных средств промышленно развитых стран для развития производительных сил 
России. Это то, в чем нуждается и современная Россия.
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финансированием общественной инфраструктуры (табл.  1) 
показывает, что последние годы в силу напряженности с 
доходной частью федерального бюджета удельный вес госин-
вестиций в ВВП с 2014 г. снижается. 

Таблица 1.  Тенденция изменения удельного веса государственных 
и частных инвестиций в общественную инфраструктуру16

Показатели Годы
2012 2013 2014 2015 2016

Удельный вес госинвестиций в инфраструктуру, в % к ВВП 1,52 1,86 1,97 1,84 1,79
Удельный вес частных инвестиций в инфраструктуру, в % к ВВП 1,8 1,7 1,2 1,0 1,2

Следует отметить, что проведенный с участием автора 
анализ особых экономических зон [8, c. 39-41], как одной из 
реально действующей формы ГЧП в России, показал взаимос-
вязь между суммой выделяемых государственных инвестиций 
на развитие инфраструктуры ОЭЗ и суммой выделяемых 
инвестиций частными резидентами зон. Такая же взаимос-
вязь проявляется по всем формам ГЧП, что подтверждают 
данные почти синхронного снижения удельного веса част-
ных инвестиций в общественную инфраструктуру. Проблема 
заключается в доверии к выполнению государством своих 
обязательств по финансированию инфраструктуры и возни-
кающих рисках для частных инвесторов в связи с их сниже-
нием.

В настоящее время, по оценке экспертов Международ-
ного банка реконструкции и развития, самой распростра-
ненной формой ГЧП в мире (в инфраструктурных проектах) 
выступают концессионные соглашения. Концессия выступает 
как комплексная форма партнерства государства и частного 
сектора, носящая многоцелевой и долгосрочный характер, 
предоставляющая инвестору права на хозяйственное исполь-
зование государственной или муниципальной собственности. 
Концессия – важнейший инструмент, необходимый не толь-
ко для привлечения инвестиций в экономику России, но и 

16.   В основе расчетов, проведенных Национальным центром ГЧП, данные Федеральной инве-
стиционной программы и госпрограмм, данные InfraOne.
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позво ляющий эффективно использовать новые технологии и 
инновации.

По данным на 2017 г., в России на различных этапах 
реализации находится 1825 ГЧП-проектов, из них подавля-
ющее большинство в различных сферах деятельности (около 
90%) – это концессии [9]. По данным Национального центра 
ГЧП, на начало 2018 г. общее число проектов ГЧП, про-
шедших стадию коммерческого закрытия, составило 2980 
на сумму 2916 млрд руб., из них частных – 1827 млрд руб. 
(69,7%). В среднем затраты на один проект составили 978 
млн руб. Кроме того, реализуется часть проектов, которые, 
по оценке Национального центра ГЧП, отличны по организа-
ционно-правовой форме от концессионных соглашений. Это 
контракты жизненного цикла, инвестиционные соглашения 
и другие. Их количество оценивается в 410, а сумма част-
ных инвестиционных обязательств составляет 871 млрд руб. 
В целом динамика заключенных концессионных соглашения 
по годам представлена в табл. 2.

Таблица 2. Динамика концессионных соглашений в России
Показатели Годы 2017 г. в разах 

к 2013 г.2013 2014 2015 2016 2017
Количество концессионных соглашений 110 223 465 1072 413 3,8
Объем частных инвестиций (млрд руб.) 25,4 101,5 85,5 155,5 126,7 5,0
Сумма частных инвестиций на 1 проект 
(млн руб.) 231 455 184 145 307 1,3

Источник: составлено автором по [7, С.26]. 

Как следует из данных табл. 2, количество концесси-
онных соглашений растет, увеличивается и объем частных 
инвестиций. Выделяется 2016 г. – это связано с введением 
региональных властей в качестве участника концессионных 
соглашений по проблеме коммунальной инфраструктуры.

В структуре заключенных концессионных соглашений 
удельный вес муниципальных составляет 95%, региональных – 
4%, федеральных – 1%. Но по привлечению частных инвести-
ций соотношение другое. Так, на федеральные 9 концессий 
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приходится 26,9% частных инвестиций, на региональные 
концессии (9) – 29,3% и на муниципальные (2381) – 43,8%.

Для стимулирования привлечения частного бизнеса вне-
сен ряд изменений в концессионное законодательство: «пере-
ход на долгосрочные тарифы», сохраняя экономию от роста 
эффективности; ввод «предпринимательской прибыли» как 
защищенной статьи тарифа; защита инвестиций в концессии 
в ЖКХ, гарантия тарифной формулы на весь срок концессии, 
а также возврат инвестиций в случае её расторжения. Кроме 
того, регион стал 3-й стороной соглашения, отвечающей за 
соблюдение тарифной формулы, а также дана возможность 
отдавать МУП в концессию лишь с половиной зарегистри-
рованного имущества и наличием долгов, возложив на кон-
цессионера обязанность регистрировать активы и отдавать 
долги» [10]. 

Изменения, происходящие в концессионном законода-
тельстве, обеспечили положительный тренд в численности 
социальных и коммунальных проектов ГЧП. На Петербург-
ском международном экономическом форуме вице-спикер 
Совета Федерации Г. Карелова акцентировала внимание на 
востребованности государственно-частного партнерства в 
региональной и муниципальной социальной инфраструкту-
ре. «За последние годы количество проектов, реализуемых на 
принципах ГЧП в социальной сфере, выросло практически в 
четыре раза – с 85 в 2015 году до 311 в 2019 году. Наиболь-
шее количество ГЧП-проектов в здравоохранении – 92 про-
екта с общим объемом инвестиций в 79 миллиардов рублей, 
в том числе 51,6 миллиардов частных, на втором месте обра-
зование – 58 проектов, с общим объемом инвестиций в 36,4 
миллиарда рублей, в том числе 22,3 частных» [11]. Судя по 
приведенным данным, из общего объема инвестиций 65,3% 
приходится на частные в здравоохранении, соответственно в 
образовании – 61,3%. В 2017 г. проекты ГЧП в социальной 
сфере реализовывались преимущественно в концессионной 
форме, они составляли 91,1% [12, c. 26]. Остальные проекты 
ГЧП реализовывались с использованием контрактов жиз-
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ненного цикла, долгосрочных инвестиционных контрактов 
и др.

Расширение прав регионов в концессиях, а также воз-
можность отдавать МУПы в концессию положительно отраз-
ились на росте муниципальных концессий. Проектов муни-
ципального уровня насчитывается более 2,4 тысяч. В то же 
время, по данным Счетной палаты РФ, общий процент при-
нятых инвестиционных обязательств составляет всего 14% от 
необходимой потребности коммунальной сферы. 

В условиях ограниченности бюджетных инвестиций кон-
цессионные соглашения набирают оборот и на федеральном 
уровне. Из крупных концессий последнего времени – сдача в 
концессию аэродрома Шереметьево. Это первая концессия 
в авиационной сфере, которая рассчитана на 49 лет, объем 
инвестиций комиссионера 48,8 млрд руб., срок окупаемости 
20 лет, инвестиционная составляющая в цене билета 100 руб. 
Государство передало аэродром в частные руки с условием, что 
инвестор (АО «Международный аэропорт Шереметьево»), 
где государству принадлежит 31,5% акций будет развивать 
аэродромную и терминальную инфраструктуру. Государство 
планирует подписать концессионное соглашение в области 
авиационной инфраструктуры с аэропортами Домодедово и 
Внуково. 

Важнейшим фактором в расширяющемся использова-
нии концессионных соглашений выступает совершенство-
вание налогового механизма, усиление его стимулирующей 
роли, а также обеспечение доступности кредитных ресурсов. 
И в этом плане исключительно велика роль государства, 
важна четкая и гарантированная его позиция. Однако госу-
дарство меняет свои позиции, несмотря на принятые право-
вые нормы. Так, в соответствии со ст. 38 Федерального закона 
«Об особых экономических зонах в Российской Федерации» 
№ 116-ФЗ резидентам ОЭЗ предусматривается гарантия от 
неблагоприятных изменений законодательства РФ о налогах 
и сборах. Но с 2017 г. правительство вносит изменения в 
порядок распределения налога на прибыль между федераль-
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ным и региональным бюджетами. С 2017 г. при сохранении 
налоговой ставки на прибыль в размере 20% в федеральный 
бюджет сумма налога составляет не 2%, а 3%, в региональный 
бюджет не 18%, а 17%17. 

В то же время для развития отдельных моделей ГЧП при-
нимаются и позитивные решения. Так для развития концес-
сий положительный эффект будет иметь принятая Госдумой 
поправка, снимающая на 5 лет запрет на возмещение НДС 
концессионерам, которые используют бюджетные инвести-
ции. Это касается строительства и ремонта дорог. Аналогич-
ные проблемы возникают при переходе с договоров аренды 
коммунальной инфраструктуры на договора концессии. Дело 
в том, что арендаторы НДС не платят, а концессионеры пла-
тят. Следует использовать и работающий во многих странах 
мира механизм отложенных налоговых платежей, как метод 
финансирования концессионных проектов. 

Стране необходима единая налоговая стратегия, синхро-
низированная с таможенной сферой и кредитной политикой. 
Причем, учитывая отставание России в гражданской иннова-
ционно-технологической сфере – без такой синхронизации 
сложно будет сделать прорыв в инфраструктурном обустрой-
стве страны. А без этого сложно (практически невозможно) 
реализовать поставленную Президентом РФ задачу войти в 
пятерку развитых стран мира.

В процессе реализации концессионных соглашений для 
обеспечения непрерывного процесса производства необходи-
ма устойчивая и доступная система кредитования. Учитывая 
роль концессионных проектов в инновационно-технологи-
ческом развитии, необходимо обеспечить концессионерам 

17.   При этом сохранился дифференцированный подход. В соответствии с п. 1.2 ст. 284 НК РФ 
для резидентов технико-внедренческих особых экономических зон, а также резидентов 
туристско-рекреационных ОЭЗ, объединенных решением Правительства в кластер, налого-
вая ставка по налогу, подлежащему зачислению в федеральный бюджет, устанавливается в 
размере 0%. Однако на основании федерального закона от 30.11.2011 № 365-ФЗ применять 
нулевую ставку технико-внедренческие ОЭЗ имели право до 01.01.2018, а резиденты тури-
стско-рекреационных ОЭЗ, объединенных в кластер, теряют эту возможность 01.01.2023. 
Для резидентов остальных видов ОЭЗ налоговая ставка по налогу, подлежащему зачислению 
в федеральный бюджет, установлена в размере 2%.
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доступность (с учетом низких процентов) как краткосрочных, 
так и долгосрочных кредитов. И в этом плане целесообразно 
обратить внимание на отечественную практику, так, в сель-
ском хозяйстве используется льготная ставка кредитования в 
размере 5% годовых.

Улучшению кредитования концессионных проектов 
будет способствовать и внедрение так называемого «коро-
бочного концессионного механизма». Сбербанк совместно 
с Минстроем опубликовал свои условия кредитования юри-
дических лиц для финансирования «коробочных концесси-
онных проектов» в области образования, теплоснабжения, 
водоснабжения и др. Сроки кредитования составляют до 
15 лет, при этом Сбербанк выставил ряд особых условий: 
предоставление кредитов в размере до 70% инвестиционной 
программы и отсутствие требований по имущественному 
обеспечению [13].

В соответствии с условиями кредитования подготовлено 
«типовое коробочное концессионное соглашение» по модер-
низации коммунальной инфраструктуры, рассчитанное на 
финансирование региональных и муниципальных проектов 
ГЧП. Разработка типовой формы концессионного соглашения 
позволяет избежать излишних затрат концессионера на под-
готовку и сопровождение проекта. «Коробочные соглашения 
предполагают, что, если концессия будет разработана соглас-
но предложенной форме, банк рассматривает возможность 
проектного финансирования до 15 лет под 11–14 % годовых». 
Залогом будут, как отмечено выше, исключительно права по 
концессионному соглашению [14].

Механизм «коробочных концессий» может (при прочих 
равных условиях) обеспечить выполнение решения Прави-
тельства России об организации к 2025 г. учебы школьников 
только в первую смену, что предполагает дополнительное 
строительство школ. «Стоимость госпрограммы строитель-
ства школ на 2016–2025 гг. – 2,8 трлн руб., почти 2 трлн руб. 
из которых потратит федеральный бюджет. Однако в 2018–
2020 гг. регионы получат на строительство школ субсидию 
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лишь в 74,5 млрд руб., что позволит ввести не более 122000 
учебных мест из предусмотренных 6,6 млн» [15].

Для привлечения частных инвестиций и будет задейство-
ван «коробочный механизм концессий» по разработанной 
типовой документации. Расходы инвестора, связанные со 
строительством, компенсирует государство за счет бюджета. 
На таких условиях Сбербанк заключил первые четыре согла-
шения на строительство школ, используя механизм «коробоч-
ной концессии» на пять тысяч учебных мест в Ханты-Мансий-
ске. По данным Сбербанка, «стоимость всех проектов – более 
6 млрд руб., сумма одобренных Сбербанком кредитов на 
льготных условиях – 3,5 млрд руб. Совокупный размер суб-
сидий концессионерам – 1,17 млрд руб.» [15]. В Ханты-Ман-
сийском автономном округе планируется построить 50 школ 
с использованием механизма «коробочной концессии». Учи-
тывая растущий интерес к этому механизму с непосредствен-
ным участием Сбербанка, целесообразно расширить сферы 
и отрасли для использования «коробочного концессионного 
механизма», а во вторых, снизить ставку кредитования до 
предполагаемой ставки по ипотеке до 8% годовых, продлив 
срок кредитования свыше 15 лет в зависимости от специфики 
концессионного объекта.

Краткие выводы

Современный уровень инновационно-техноло-гическо-
го (кроме ВПК) развития России напоминают двадцатые 
годы прошлого столетия, когда после революции и Граждан-
ской войны стояла проблема выживания молодой советской 
республики. И прагматизм В.И. Ленина и его правительства 
состоял в том, что они пошли вопреки большевистскому 
менталитету на развитие концессионных соглашений с зару-
бежными странами. Именно в тот период была заложена 
основа индустриальной базы России, обеспечившая ее раз-
витие в ХХ веке. Двадцать первый век – совершенно другой 
инновационно-технологический уровень развития страны, 
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но Россия опять ведет борьбу за конкурентоспособность на 
мировом рынке. История повторяется, но на качественно 
другом уровне. 

В этой связи представляется необходимым активно раз-
вивать концессии, как минимум, в двух направлениях. Во-пер-
вых, в инновационно-технологической сфере, так как необ-
ходим прорыв в машиностроении, робототехнике, средствах 
связи и т.д. С учетом достаточно сложного международного 
положения и действующих санкций необходимо гарантиро-
вать зарубежным концессионерам страхование рисков. 

Второе направление концессий связано со стратегией 
пространственного развития, с освоением сельских терри-
торий и вовлечением в оборот, как минимум, 40 млн га 
(выбывших из оборота с 1990 г.) посевных площадей для 
решения проблемы продовольственной безопасности. При-
нятые решения о развитии территорий опережающего соци-
ально-экономического развития – важное направление раз-
вития, но требующее серьезных инвестиционных ресурсов. 
Представляется целесообразным принять специальный закон 
о проведении на Дальнем Востоке эксперимента по концес-
сии земельных угодий для производства экологически чистой 
сельскохозяйственной продукции за счет привлечения зару-
бежных инвесторов. 

В заключение следует отметить, что в современных 
экономических условиях институты ГЧП могут выступать 
драйвером социально-экономического роста в целях обеспе-
чения выполнения национальных целей и стратегических 
задач развития страны. Однако переход к системе управле-
ния с использованием ГЧП требует рассмотрения проблем в 
контексте определения приоритетов, а именно, что первич-
но: сам процесс управления или цели и задачи развития, на 
реализацию которых должны быть направлены механизмы 
и инструменты управления. Представляется, что прежде чем 
внедрять ту или иную систему управления, следует опре-
делиться с моделью социально-экономического развития, 
четко определить, опираясь на Конституцию страны, какое 
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общество мы хотим построить, какова наша цель и пути ее 
достижения.
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СПЕЦИАЛЬНЫЕ ИНВЕСТИЦИОННЫЕ 
КОНТРАКТЫ КАК ИНСТРУМЕНТ 

ПОВЫШЕНИЯ КАЧЕСТВА УПРАВЛЕНИЯ 
ПРОЕКТАМИ

Аннотация. Для выполнения национальных программ 
и обеспечения экономического роста в России требуются 
значительные объемы инвестиционных ресурсов. Необходим 
новый механизм повышения качества управления инвести-
ционной политикой на основе развития специальных инве-
стиционных контрактов. Предлагается комплекс мер по 
использованию рыночного инструментария трансформации 
сбережений населения в инвестиции в рамках реализации 
специальных инвестиционных контрактов. 

Ключевые слова: специальный инвестиционный кон-
тракт, национальные программы, качество управления, инве-
стиционная политика, денежные сбережения, трансформа-
ция сбережений, хеджирование рисков, институты фондово-
го рынка.

На современном этапе реализация государственной 
инвестиционной политики не базируется на взаимоувязан-
ной системе инвестиционного и ресурсного обеспечения всей 
цепочки воспроизводственного цикла, включая стадии разра-
ботки, промышленного производства и эксплуатационного 
применения средств производства как на основе прямого 
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финансирования, так и использования механизмов государ-
ственно-частного партнерства (ГЧП), в том числе специаль-
ных инвестиционных контрактов (СПИК) [1, с. 15]. 

В последние годы наблюдаются определенные положи-
тельные сдвиги в развитии теоретического и нормативно-
го аппарата государственно-частного партнерства (ГЧП) и 
нового инвестиционного инструментария – специальных 
инвестиционных контрактов (СПИК). Условия заключения 
и правовые особенности специальных инвестиционных кон-
трактов предусмотрены статьей 16 Федерального закона от 
31.12.2014 № 488-ФЗ «О промышленной политике в Россий-
ской Федерации», которым регламентированы принципы 
реализации специнвестконтрактов как с участием Россий-
ской Федерации («федеральные СПИК»), так и самостоя-
тельно субъектом Российской Федерации («региональные 
СПИК») [2]. Правила и порядок заключения СПИК с уча-
стием Российской Федерации определены Постановлением 
Правительства Российской Федерации от 16.07.2015 № 708 
«О специальных инвестиционных контрактах для отдельных 
отраслей промышленности» [3]. 

Механизм СПИК обладает большим потенциалом для 
развития отраслей экономики, учитывая предусмотренные 
налоговые льготы и преференции. Так, компания «Мерсе-
дес-Бенц» на основании реализации специального инвест-
контракта построила завод в Подмосковье, вложив около 17 
млрд рублей инвестиций. В марте 2019 г. завод начал сборку 
автомобилей, срок инвестконтракта – с 2017 по 2026 гг. 
На весь срок контракта снижен налог на прибыль и налог 
на имущество, установлена минимальная арендная ставка, 
подобран участок, который оптимален по логистике. Кроме 
того, Московская область как субъект контракта обеспечила 
строительство инженерной и транспортной инфраструктуры, 
подводящей к заводу.

По состоянию на первый квартал 2019 года подписано 
33 специнвестконтракта, в которых одной из сторон выступа-
ет Российская Федерация. В контрактах инвесторам проектов 
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гарантирована стабильность налоговых и регуляторных усло-
вий со стороны государства. Однако после повышения НДС 
до 20% налоговые органы требуют его применения для всех, 
в том числе для заключенных ранее СПИК, что существенно 
снижает доверие инвесторов к государственным гарантиям. 
В результате у инвесторов возникают сомнения об обеспе-
чении стабильности государственных льгот на десятилетний 
период действия контрактов, хотя закон «О промышленной 
политике в РФ» формально гарантирует, что в случае, если 
после заключения СПИК вступают в силу новые федеральные 
(региональные) законы, устанавливающие режим запретов/
ограничений в отношении выполнения СПИК или изменяю-
щие обязательные требования к промышленной продукции, 
процессам ее производства, такие законы в отношении инве-
стора не применяются.

В настоящее время правительством рассматривается 
новая инициатива бизнеса о создании единого правового под-
хода и подготовлен Проект Федерального закона «О специ-
альных инвестиционных контрактах и внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации» 
(СПИК-2) [4]. В рамках данного проекта партнерами СПИК 
выступают: 

а)  частный инвестор – инвестиционная организация, 
реализующая проект, включающая участие множе-
ственности лиц на стороне инвестора в случае объеди-
нения несколькими инвесторами средств для осущест-
вления совместного инвестирования;

б)  публичные партнеры – Российская Федерация в лице 
Минфина и отраслевых министерств России, регио-
нальные администрации,а в ряде случаев также ФАС 
РФ. Ожидается, что СПИК-2 будет доступен не только 
для промышленности, но и для целого ряда отраслей 
народного хозяйства, что делает его интересным для 
широкого круга инвесторов. Все льготы и преференции 
закрепляются в контракте также на 10 лет. Споры по 
исполнению инвестиционного контракта будут рассма-
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триваться арбитражным судом или арбитражем (тре-
тейским судом). 

Рассматривая новый Проект закона, хотелось бы отме-
тить, что возможность участия множественности лиц на сто-
роне инвестора создает предпосылки для привлечения инве-
стиционного потенциала населения. На современном этапе 
инвестиционная активность населения остается на низком 
уровне, несмотря на значительные масштабы сбережений. 
Сбережения населения достигли 33,6 трлн рублей в январе 
2019 года, а остатки вкладов в банках 22,3 трлн рублей [5]. По 
данным Росстата, существенная часть сбережений населения 
(более 70%) представлена банковскими вкладами, принадле-
жащими менее 20% населения страны, в том числе на долю 
1% населения приходится более половины обшей суммы 
вкладов. В то же время инвестиции в основной капитал в 2018 
году выросли на 4,3% в реальном выражении, в номинальном 
выражении инвестиции оценены за 2018 год на уровне 17,6 
трлн рублей [5].

При этом инвестиционная активность населения в фон-
довом сегменте финансового рынка остается весьма низкой. 
Объем сбережений в форме ценных бумаг не превышал 8% 
в общем объеме сбережений населения в 2015–2017 гг. По 
данным НАУФОР [6], общая сумма средств, размещенная 
гражданами на фондовом рынке, удвоилась в течение 2018 
года, превысив сумму 2 трлн рублей, однако это менее 7,0% от 
общей суммы сбережений населения. В 2015–2017гг. количе-
ство индивидуальных инвесторов в акции составило меньше 
1,0 млн чел., или 0,6% трудоспособного населения (для срав-
нения: в Великобритании – 21,6%, Германии – 5,7%, Китае – 
9,9%), а количество инвесторов, выбравших инвестиции при 
посредничестве паевых фондов, – 0,3 млн чел. (0,2% насе-
ления) [6]. Другие инвестиционно-фондовые инструменты, 
альтернативные ПИФам18, получили в России недостаточное 
развитие. Вместе с тем, наиболее крупные открытые ПИФы в 

18.  Паевые инвестиционные фонды (ПИФ), в том числе открытого акционерного типа.
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России функционируют под протекцией крупнейших финан-
совых институтов19. 

В этой связи представляется целесообразным создать 
механизмы трансформации сбережений населения в инве-
стиции на основе СПИК с использованием преимуществ 
фондового рынка. Речь идет об акционерной форме при-
влечения инвесторов в целях реализации СПИК в регионах. 
Причем для страхования инвестиционных рисков акционе-
ров -миноритариев предлагается сформировать институты 
хеджирования рисков в регионах, что потребует организации 
системы прогнозирования доходности акций и ценных бумаг 
при стабильной ставке рефинансирования.

В этих целях важно сформировать региональные акцио-
нерные инвестиционные фонды (по типу работающих откры-
тых ПИФов) с созданием нормативно-правовой базы для 
обязательного хеджирования инвестиционных рисков20. Для 
этого предстоит организовать и оптимизировать систему 
институтов и механизмов акционирования СПИКов, а также 
сформировать Региональные акционерные инвестиционные 
фонды (РАИФ), в том числе для привлечения миноритариев 
в целях трансформации сбережений населения в инвести-
ции. К развитию акционерной деятельности в рамках СПИК 
можно привлекать федеральные и региональные банки, акти-
визировать работу ПАО «Почта-банк», наделив его правами 
эмитента акций и ценных бумаг при осуществлении их 
обращения и контроля со стороны РАИФ21 и инвесторов–

19.   Самые крупные ПИФыконтролируют известные финансовые институты: ВТБ – Фонд 
Казначейский; Газпромбанк – Облигации плюс; Рублевые облигации (Пенс. Фонд); 
Сбербанк – фонд перспективных облигаций; Райффайзен банк – Облигации; а также ряд 
менее крупных.

20.   Если не обеспечить на государственном уровне страхование (хеджирование) инвестицион-
ных рисков, то рынок ценных бумаг СПИК превратится в обычный спекулятивный фондо-
вый рынок, где заправляют крупные компании и акционеры, а миноритарии отодвигаются 
на второй план. При наличии высоких рисков на фондовом рынке ни о какой трансформа-
ции сбережений населения в инвестиции не может идти речь.

21.   Дело в том, что коммерческие банки, включая «Сбербанк» и др., преимущественно реали-
зуют краткосрочное кредитование, а долгосрочные кредиты в инвестирование развития 
производства менее привлекательны. Поэтому рекомендуется «Почта-банк», для чего потре-
буется разработать специальное законодательство. 
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участников СПИК. Отделения ПАО «Почта-банк» сегодня 
размещается во всех субъектах РФ и это даст возможность 
продавать ценные бумаги населению и другим региональным 
инвесторам (см. рисунок). 

Рисунок. Схема использования механизма акций и ценных 
бумаг для интеграции инвестиций и привлечения частных 
сбережений населения при реализации инструментария СПИК 
в регионах 

Процедура акционирования СПИК может осущест-
вляться поэтапно с опережающим совершенствованием и 
принятием законодательно-нормативных актов. По реше-
нию администрации в регионах (на уровне субъекта феде-
рации, с которым заключается инвестиционный контракт) 
создается РАИФ, который регистрируется как акционерная 
организация (по типу открытого ПИФа) с участием учреди-
телей и ПАО «Почта-банк» (или привлечения других банков). 
Затем банк реализует эмиссию ценных бумаг, акций и других 
активов под уставной капитал РАИФ в целях формирования 
инвестиций для СПИК в регионе. Причем в уставе четко 
устанавливается, что пока СПИК не реализован в завершен-
ном виде, как определено инвестконтрактом, ценные бумаги 
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и акции не должны продаваться на фондовом рынке. Банк с 
участием и по поручению РАИФ продает акции инвесторам 
СПИК, а также населению (миноритариям), что создает 
базовые предпосылки для трансформации денежных сбере-
жений в инвестиции. 

Кроме того, РАИФ с участием банка может проводить 
эмиссию других ценных бумаг, в том числе облигаций, под 
будущие доходы от реализации СПИК. После реализации 
СПИК (в срок до 10 лет) новые хозяйствующие субъекты 
получают реестр акционеров от РАИФ и все остатки финан-
совых ресурсов (за вычетом маржи банка и РАИФ), а учреди-
тели могут принимать решение функционировать как ОАО 
или перейти в другую форму собственности с учетом выкупа 
акций и других ценных бумаг. Если учредителей устраивает 
форма ОАО, то РАИФ становится хранителем реестра акций 
хозяйствующего субъекта и его представителем для котиров-
ки акций на межрегиональной бирже [7].

Предстоит создать специализированную Межрегио-
нальную акционерную инвестиционно-фондовую биржу для 
СПИК, где осуществлять регистрацию и оценку рисков 
инвестиционных контрактов, проводить торги и аукционы 
в целях рыночного обращения акций и ценных бумаг по 
поручению частных и государственно-частных хозяйствую-
щих субъектов, созданных в форме ОАО (ПИФов открытого 
типа) в результате окончания действия региональных СПИК, 
в том числе, в региональных филиалах биржи, а также в рам-
ках организации выставок научных достижений, технологий, 
опытных образцов, ноу-хау с участием биржевых менеджеров 
по оформлению заключенных сделок [8].

Сектор инвестиционно-фондового рынка в субъектах РФ 
целесообразно выделить в качестве самостоятельного рыноч-
ного инвестиционного механизма для СПИК на базе фор-
мирования Межрегиональной акционерной инвестицион-
но-фондовой биржи (МАИФБ), интегрирующей работу Реги-
ональных акционерных инвестиционных фондов (РАИФ). 
При этом организации РАИФ должны регистрироваться в 
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Межрегиональной акционерной инвестиционно-фондовой 
биржи (МАИФБ) с допуском всех инвесторов и миноритари-
ев ко всем видам торгов при наличии гражданского паспорта 
и зарегистрированного права собственности на акции, завер-
шенных СПИК в биржевом экспертном комитете по хеджи-
рованию ценных бумаг (страхованию рисков), подтвержден-
ного правами собственности. Главный принцип МАИФБ – 
это допуск всех инвесторов СПИК как собственников цен-
ных бумаг к любым видам торгов: биржевым, конкурсным, 
аукционным и др. Причем все биржевые сделки должны 
страховаться (хеджироваться) на сроки действия СПИК [9].

Таким образом, для повышения эффективности специ-
альных инвестиционных контрактов как инструмента реали-
зации национальных программ необходимо создать рыноч-
ные институциональные формы инвестиционной деятель-
ности для целей СПИК, обосновать принципиально новые 
законодательно-правовые принципы и механизмы хеджиро-
вания рисков, а также государственной поддержки процесса 
и процедур трансформации сбережений населения в инве-
стиции. Важно обеспечить стабильные, выгодные обеим сто-
ронам (государству и инвестору) законодательно-правовые 
механизмы развития СПИК, действующие на протяжении 
длительного периода. По нашему мнению, новые акционер-
ные формы реализации СПИК могут заинтересовать частные 
компании, а также создать условия для трансформации сбе-
режений населения в инвестиции. 
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ОБОСНОВАНИЕ ИЗМЕНЕНИЯ ПОДХОДОВ 
К УПРАВЛЕНИЮ ПРОЕКТАМИ ГЧП: 

ПРАКТИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ

Аннотация. Современные условия хозяйствования тре-
буют изменения подходов к управлению проектами ГЧП. Во-
просы управления в рамках ГЧП имеют значение как для раз-
вития экономики страны и общества, так и для достижения 
правительственной зрелости. Степень проникновения меха-
низма ГЧП в практику управления региональным экономи-
ческим развитием связана с мобильностью тех общественных 
институтов, которые вовлекаются в данный процесс. Отрица-
тельный опыт в реализации проектов ГЧП является катализа-
тором к появлению новых подходов в управлении проектами 
ГЧП, среди которых важными на сегодня являются инстру-
ментарии публичного управления. 

Ключевые слова: государственно-частное партнёрство, 
управление проектами, публичное управление, региональная 
экономика

Считается, что невозможно определять и стимулировать 
традиционными методами приоритеты развития в постинду-
стриальной экономике. Как считает В. А. Мау, «несостоятель-
ны попытки воспроизвести образцы промышленной полити-
ки XIX–XX вв., основанной на концентрации инвестиций и их 
осознанном выделении на определенные отраслевые приори-
теты» [1, с. 6–7]. 
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Приоритетным вектором экономических исследований 
сегодня является «управление пространственными система-
ми, ориентированное на рост качества жизни людей и повы-
шение уровня безопасности граждан и государства» [2, с. 8–9].

Современная реальность управления экономическими 
системами требует обновления существующих подходов и 
механизмов государственного управления. Покрытие инве-
стиционных потребностей только средствами государствен-
ного бюджета невозможно, и в ближайшей перспективе этот 
разрыв будет только нарастать. В привлечении инвестиций 
для обеспечения пространственного развития все большую 
роль играет государственно-частное партнерство (ГЧП).

В международной практике принципы и механизмы пар-
тнерства публичной власти и предпринимательства использу-
ются для увеличения инвестиционной экономической привле-
кательности государственных сфер управления для частных 
компаний, принимающих участие в долгосрочных проектах 
ГЧП, при этом выбор приоритетных проектов ГЧП зависит от 
экономического развития, инвестиционной привлекательно-
сти и предпринимательской активности региона.

Мировая практика выработала перспективный социаль-
но–экономический институт партнерства государства и част-
ного инвестора – ГЧП. В рамках данного партнерства во всем 
мире наиболее успешно реализуются инфраструктурные и 
социально значимые проекты.

Государственно-частное партнерство, при правильной 
формулировке и управлении, обеспечивает ряд преимуществ 
государственному сектору, таких как: уменьшение финансо-
вого бремени в условиях растущих затрат на развитие инфра-
структуры; перераспределение рисков из государственного в 
частный сектор; увеличение «соотношение цены и качества», 
расходуемого на инфраструктурные услуги, путем предостав-
ления более эффективных, более дешевых и надежных услуг [3].

Вопросы управления в рамках ГЧП имеют значение для 
достижения правительственной зрелости. Этот процесс тре-
бует создания благоприятных институтов, процедур и про-
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цессов, связанных с ГЧП, только тогда в полной мере можно 
воспользоваться преимуществами ГЧП. Это означает также 
оказание помощи правительствам в том, чтобы они играли ре-
шающую роль в этом процессе и вовлекали граждан, а также 
другие заинтересованные стороны. 

В настоящее время ученые считают, что основные поло-
жения теории публичного управления в большей степени 
соответствуют задачам государственно-частного партнерства, 
чем положения теории государственного управления. Силь-
ной стороной публичного управления является наиболее 
полное раскрытие потенциала хозяйственной деятельности 
на основе синергетического эффекта теоретических и экс-
пертных знаний на базе современных информационных 
технологий. «Современной парадигмой управления социаль-
но-экономическими системами, которая ориентирована на 
устойчивость развития, повышение уровня жизни на осно-
ве тесного равноправного сотрудничества бизнес-структур, 
общества и общественных организаций, государства и орга-
нов местного самоуправления, является публичное управле-
ние» [4, с. 15]. 

Исключительностью публичного управления является 
«его возможность выйти на новый уровень качества госу-
дарственного управления и регулирования экономических 
процессов, не отказываясь в современном сложном мире от 
государственной экономической политики как таковой, но 
вырабатывая ее в процессе многостороннего диалога, ком-
промиссов, совместного поиска решений» [5, с 13].

Государственно-частное партнерство за весь период сво-
его существования наработало положительную репутацию 
в практике хозяйствования многих странах. Но практика 
применения также высветила и ряд проблем. Одни проблемы 
связаны с подготовкой проекта в рамках ГЧП, то есть еще 
на начальном этапе, другие возникают на этапе реализации. 
Существуют определенные сложности в оценке эффективно-
сти ГЧП. Если для частного инвестора достаточной является 
количественная оценка финансового результата, то есть вели-
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чина выгоды, то для государства прежде всего необходимо 
оценивать социальную значимость и масштаб проекта, его 
стратегическую перспективу. 

Часть проблем можно урегулировать законодательно, но 
большинство проблем носит технический характер. Обобщая 
современную практику реализации инфраструктурных про-
ектов в рамках ГЧП в России, общими причинами проблем их 
реализации были:

  ограниченный объем полномочий органов местного са-
моуправления, особенно в части финансирования;

  неудобство правил бюджетного учета;
  авторитарность органов власти;
  отсутствие четко прописанных законодательных норм 
в части определения стоимости имущества, составляю-
щего объект соглашения ГЧП;

  определение доли рисков;
  обеспечение долгосрочного спроса на продукцию и ус-
луги проектов ГЧП.

Сложность разработки неких общих правил подготовки 
и реализации любых проектов в рамках ГЧП заключается в 
огромной вариативности условий их подготовки и реализа-
ции. Именно эти общие правила и выступают дополнитель-
ными сдерживающими факторами в конкретном частном 
случае. Совершенно очевидно, что степень проникновения 
механизма ГЧП в практику управления регионального эко-
номического развития связана с мобильностью тех обще-
ственных институтов, которые вовлекаются в данный про-
цесс.

Сегодня общественные потребности выше реально суще-
ствующей практики, а потребности практики намного выше 
мобильности существующих институтов.

Мировой опыт успешного использования партнерства 
государства и частного инвестора показал, что опыт государ-
ственного сектора с ГЧП в большинстве развитых стран не 
всегда был положительным, многие проекты приостанавлива-
лись и даже прекращались.
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Однако отрицательный опыт в реализации проектов ГЧП 
не менее значим, чем положительный, так как он является ка-
тализатором к изменению подходов в управлении проектами 
ГЧП, в том числе с помощью инструментариев публичного 
управления. 

На австралийском опыте проанализируем причины про-
валов ГЧП -проектов [6, с. 674–675].

1.   Неравные финансовые расходы 
для государственного и частного секторов

В Австралии в основе инвестиционной политики госу-
дарственно-частного партнерства лежит британская концеп-
ция «частной финансовой инициативы». По данной концеп-
ции партнер со стороны частного сектора, который победил 
в тендере по договору с государственным сектором, создает 
специальную проектную компанию (SPV). Данная проект-
ная компания проектирует, финансирует, строит и управляет 
данными объектами. Стоимость займа SPV, принадлежащей 
частному сектору, всегда будет выше, чем стоимость займа 
правительства, так как частные кредиторы берут на себя боль-
ший риск при кредитовании SPV, чем правительство.

 Государственный сектор имеет кредитный рейтинг ААА 
или АА+, в то время как большинство австралийских SPV, 
созданных для реализации проектов ГЧП, имеют кредитный 
рейтинг АОР ВВВ+ (или эквивалентный внутренний рейтинг 
банка) в момент увеличения долга. С кредиторов будут взи-
мать более высокую процентную ставку при кредитовании 
SPV, в связи с более высоким кредитным риском.

Однако ключевое различие заключается в том, на какой 
основе правительство берет займы. Австралийские ГЧП, как 
правило, финансируются SPV на основе «ограниченного обо-
рота» (то есть обращаются к своим активам, а не к другим 
активам инвесторов в SPV). Правительство заимствует денеж-
ные средства для осуществления проектов, которые финанси-
рует само, не только за счет погашения кредитов из доходов 
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и активов данного проекта, но и использует ресурсы других 
проектов.

2.   Разрыв между ожидаемым и фактическим 
доходом от проекта

Проекты ГЧП в Австралии, в которых доходы от проектов 
были значительно ниже прогнозного, привели к банкротству 
SPV. Рассмотрим случай строительства туннеля Кросс-Сити. 
Получатель, назначенный кредиторами, смог продать проект 
новым инвесторам по цене, которая позволяет перекрыть их 
затраты в полном объеме, а также частичный капитал пер-
воначальным инвесторам. В данном случае правительству не 
пришлось спасать проект с помощью дополнительного госу-
дарственного финансирования, чтобы минимизировать более 
высокие финансовые затраты позже. Для стимулирования ис-
пользования данного конструкторского сооружения (туннель 
Кросс-Сити) уровень платы за проезд был снижен фактически 
ниже договорного уровня. Спустя время стоимость за проезд 
была поднята. Данным решением правительство обеспечило 
повышенный спрос на услуги проекта.

3.  Некачественное управление рисками 

Критики механизма ГЧП говорят, что передача рисков ил-
люзорна. Как показывает опыт Австралии, некоторые проекты 
ГЧП имели риски, с которыми частный сектор согласился, но, в 
конечном счете, справиться не смог. Правительство почувство-
вало необходимость взять под контроль проект и/или предо-
ставить дополнительную финансовую поддержку проекту.

4.   Негибкость проектов 
государственно-частного партнерства

Во-первых, проекты ГЧП могут быть негибкими, когда 
дело доходит до внесения изменений в контракт проекта. Ос-
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новной причиной этого является привлечение частного фи-
нансирования. Любые изменения в проект ГЧП, который вли-
яет на права или обязательства SPV не будут требовать только 
согласия подрядчиков, которым эти права или обязательства 
были предъявлены, но и требуют согласования инвесторов, ак-
ционеров и т.д. 

Сделка, которая позволяет SPV получить согласие всех 
этих сторон, является серьезной проблемой для любого пра-
вительства, так как это желание внести существенные изме-
нения в актив, который является предметом договора о ГЧП.

Во-вторых, причиной негибкости проектов ГЧП является 
долгосрочный характер контрактов. Ожидание контрактов, 
которые сдерживают способность правительства вносить из-
менения до истечения срока действия, не является привлека-
тельным вариантом, особенно если эти проекты долгосроч-
ные (более 10 лет).

5.   Ограничения на процесс 
принятия решений в будущем

 
Проекты ГЧП могут ограничивать гибкость будущего 

процесса принятия решений в области государственной поли-
тики. Особенно если это касается пользовательских соглаше-
ний контрактов ГЧП. Например, существующие концессии 
на платные дороги в Сиднее являются препятствием для осу-
ществления государственной политики в области транспорта 
«NSW roadnetwork», поскольку любые изменения в системе 
взимания платы за проезд для этих частей орбитальной сети 
зависят от существующих концессионеров и требуется их 
согласия. Существующие концессионные соглашения также 
содержат положения, в которых предусмотрено требование 
от государства компенсировать концессионеру потерю по-
ступлений от сборов, связанные с определенными решения-
ми в области транспортной политики, такими как развитие 
альтернативных дорог, которые отнимают трафик от платной 
дороги. В соответствии с австралийским законодательством 
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такие обещания не могут быть выполнены, так как ограни-
чивают способность правительства в будущем осуществлять 
свою политику. Такие договорные обещания правительству 
следует избегать.

6.  Порядок учета платежей 

В настоящее время австралийское правительство берет 
на себя обязательства по проекту только после распределения 
капитальных затрат в рамках соответствующего бюджетного 
цикла правительства. Если правительство решает перейти к 
модели ГЧП, государство перераспределяет этот капитал для 
покрытия своих будущих обязательств по оплате услуг, кото-
рые отражаются в его балансе как обязательства. С 1 января 
2019 года AASB 1059 также потребует, чтобы большая часть 
платежей, взимаемых за пользование услугами, учитывалась 
на балансе правительства в качестве актива с соответствую-
щим обязательством, отражающим незаработанный доход от 
сборов с пользователей за оставшийся период концессии.

7.  Транспарентность проектов

Эксперты выражают свое недовольство по поводу от-
сутствия прозрачности в отношении доходности инвесторов 
и будущего обязательства налогоплательщиков. Например 
«чрезмерная прибыль» и «неожиданная прибыль» для инве-
сторов в акциях австралийских ГЧП, а также непредвиденные 
доходы от неиспользованных основных эксплуатационных ре-
зервов редки в Австралии, однако имеют место быть. Другой 
пример: существует общественный интерес и споры, которые 
решаются без привязки к судебным ресурсам, а возможности 
сохранить конфиденциальные условия урегулирования нет, 
так как частный сектор не хочет сохранять условия урегули-
рования конфиденциальными.

Повышение транспарентности приведет к более инфор-
мированным заявкам, наилучшей из которых является та, 
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которая, в конечном счете, определит лучшие результаты для 
государства и его налогоплательщиков.

Несмотря на существующие сложности, правительства 
многих стран продолжают рассматривать ГЧП в качестве од-
ной из ключевых стратегий предоставления государственных 
услуг в инфраструктуре. Поэтому понимание и углубление 
знаний о ГЧП по-прежнему являются важными [7].

Сегодня для крупных игроков появились в регионах боль-
шие инвестиционные возможности. «Соответственно, мето-
дология эффективного управления региональными проекта-
ми должна иметь стратегический характер в соответствии со 
стратегией развития территорий» [8, с. 42–48]. Повышение 
эффективности управления проектами и привлечения инве-
стиций является индикатором современного государственно-
го управления. Очевидно, что достижение устойчивого эконо-
мического роста коррелирует с инвестиционной активностью. 

В реальных российских условиях проектный метод за-
рекомендовал себя наиболее эффективным инструментом в 
условиях бюджетирования. Предлагается синтезировать про-
ектный и ориентированный подходы в проектно-ориентиро-
ванный, который будет одновременно отвечать, как критери-
ям небольших региональных, так и мега проектов. Централь-
ным принципом данного подхода, является формирование 
автономных управленческих звеньев [9]. 

Одним из принципов данного подхода является форми-
рование структур .

Мы считаем, что дизайн-проект механизма управления 
ГЧП должен быть целостным и динамичными. Мы находим, 
что отсутствие продуманного индивидуального механизма 
управления проектами приводит к его провалу. Государство 
должно фокусироваться на конкретном определении резуль-
татов, которые оно собирается достичь, а не на финансовых 
ресурсах.

Мы утверждаем, что эффективному принятию инвести-
ционных решений частного инвестора будет способствовать 
более систематический и формализованный метод запуска 
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проектов ГЧП, основанный на подходах публичного управле-
ния.

Мировой опыт успешного использования партнерства 
государства и частного инвестора показал, что опыт государ-
ственного сектора с ГЧП в большинстве развитых стран не 
всегда был положительным, многие проекты приостанавлива-
лись и даже прекращались. 

Анализ причин провалов проектов ГЧП в Австралии по-
казал, что наиболее распространенными были следующие: не-
равные финансовые расходы для государственного и частного 
секторов; разрыв между ожидаемым и фактическим доходом 
от проекта; некачественное управление рисками; «негиб-
кость» проектов ГЧП; ограничения на процесс принятий ре-
шений в будущем; порядок учета платежей; транспарентность 
проектов. Практика реализации проектов ГЧП в Австралии 
высветила ряд проблем при их осуществлении, на основе чего 
нами делается предположение о необходимости изменения 
применяемых подходов к их управлению. 
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Аннотация. В данной статье автор рассматривает теку-
щее состояние системы здравоохранения. Автор анализирует 
современный опыт применения форм и механизмов госу-
дарственно-частного партнерства в сфере здравоохранения в 
условиях дефицита инвестиций.

Ключевые слова: государственно-частное партнерство, 
система здравоохранения, привлечение инвестиций.

В рейтинге систем здравоохранения, составленном ана-
литиками агентства Bloomberg, Российская федерация зани-
мает 53 место из 56 среди стран с наиболее развитой здраво-
охранительной системой [1].

При этом в России длительное время происходит рост 
числа случаев заболевания населения. На 1990 г. было выявле-
но 158,3 млн случаев заболевания населения [2], на 2000 г. – 
191,3 млн случаев [3], а уже в 2016 г. – 237 млн случаев [4]. Рост 
заболеваемости составил 49,7% с 1990 г. по 2016 г.

В России на данный момент происходит и старение насе-
ления. Согласно прогнозу ООН, в период до 2035 года будет 
продолжаться увеличение медианного возраста в России (воз-
раст жителя, выбранного таким образом, что ровно половина 
населения будет старше, а половина — младше) с 39,6 года в 
2020 году до 44 лет к 2035 году.
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Растет и коэффициент демографической нагрузки: сейчас 
он составляет 512 детей и пожилых на 1000 человек в воз-
расте 15–64 лет; к 2030 году этот показатель увеличится на 
14,5% – до 586 на 1000, и достигнет показателя в 600 к 2045 
году, согласно прогнозу ООН в среднем варианте [5].

В то же время ощущается нехватка инвестиций в инфра-
структуру сферы здравоохранения. Например, недостаточно 
развита инфраструктура детского здравоохранения: доля зда-
ний областных, краевых и республиканских детских больниц, 
не отвечающих современным требованиям, составляет 31,5% 
от общего числа зданий больниц. Счетная палата РФ выявила 
падение объема оказываемой помощи в 2016 году по всем 
видам и условиям ее предоставления на 38 млн случаев, в том 
числе на 36 млн посещений врачей в первичном звене систе-
мы здравоохранения. 

В то же время объем платных медицинских услуг с 2012 
по 2017 годы вырос в 1,9 раза и составил 626,6 млрд рублей 
[6]. Также увеличился объем платных услуг, оказанных граж-
данам государственными медицинскими учреждениями, на 
40 млрд руб. [7].

Одновременно с этим частные медицинские учреждения 
активно участвуют в программе предоставления медицин-
ских услуг в рамках ОМС. На 2010 г. доля частных медицин-
ских учреждений, оказывающих услуги в рамках системы 
ОМС, составляла около 7,6%. Но с 2013 по 2018 годы коли-
чество частных медицинских организаций в системе ОМС 
увеличилось практически в три раза. На 2013 г. 1029 из 8059 
медицинских организаций, работающих в рамках системы 
ОМС, являлись частными медицинскими организациями,  на 
2018 г. из 9 145 медицинских учреждений число частных 
составляет уже  2782. Таким образом, на 2018 год доля част-
ных медицинских учреждений, предоставляющих услуги в 
рамках системы ОМС, выросла до 30,4% [8]. В связи с более 
высокими тарифами и соответственно прибылью на данные 
виды услуг частные медицинские учреждения проявляют 
большой интерес к оказанию ВМП и услуг ЭКО.
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Повышение объемов оказанной платной медицинской 
помощи частными и государственными медицинскими 
учреждениями в условиях сокращения реальных доходов 
населения неизбежно ведет к снижению доступности для 
населения услуг системы здравоохранения. Особенно насто-
раживающим является рост платных услуг в государственных 
медицинских учреждениях.

В целях повышения доступности медицинских услуг 
населению, на наш взгляд, одним из наиболее перспективных 
направлений развития системы здравоохранения представля-
ется использование и распространение форм и механизмов 
государственно-частного партнерства. Государственно-част-
ное партнерство – система организационно-экономических 
отношений, предполагающая закрепление на контрактной 
основе прав и ответственности органов власти и бизнеса за 
совместное использование инвестиционных и других ресур-
сов, паритетное разделение рисков и прибыли, достижение 
конечных результатов при реализации крупных инфраструк-
турных проектов, а также перераспределение правомочий 
собственности и социализацию общественных отношений [9].

Вступление в силу закона от 21.07.2005 № 115-ФЗ «О 
концессионных соглашениях» дало толчок развитию госу-
дарственно-частного партнерства в Российской Федерации. 
Одна из форм ГЧП была законодательно оформлена, что дало 
возможность для осуществления и интенсификации взаимо-
действия государства и частного бизнеса.

В рамках концессионного соглашения, например, реа-
лизуется проект по строительству и эксплуатации отдельно-
го корпуса Центра экстракорпоральной гемокоррекции и 
клинической трансфузиологии. В 2014 году подписано кон-
цессионное соглашение между ООО «ФАРМ СКД» и Мини-
стерством экономического развития, инвестиций и торговли 
Самарской области сроком на 15 лет. Общий объем инвести-
ций – 450 млн рублей. Согласно соглашению предполагается, 
что пациенты, находящиеся на гемодиализе, будут получать 
медицинскую помощь бесплатно в рамках ОМС.
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В отсутствие федерального закона в условиях заинтере-
сованности в создании проектов государственно-частного 
партнерства принимались законы о ГЧП в регионах Рос-
сийской Федерации. Первым стал закон г. Санкт-Петербург 
от 25.12.2006 № 627-100 «Об участии Санкт-Петербурга в 
государственно-частных партнёрствах». Законы о ГЧП были 
созданы в большинстве субъектов России.

В 2015 году был принят федеральный закон № 224 
«О государственно-частном партнёрстве, муниципально-част-
ном партнёрстве в Российской Федерации и внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации», который вступил в силу 1 января 2016  г. Закон 
определяет ГЧП и основные понятия. Реализация проекта 
происходит по договору в виде Соглашения о ГЧП (МЧП – 
муниципально-частном партнерстве). Срок действия догово-
ра обязательно не менее 3 лет. Закон оставляет возможность 
получения права собственника над объектами соглашения 
частным партнером, но только в случае превышения инвести-
ций частного партнера в осуществлении проекта.

Первым проектом в рамках Соглашения о ГЧП стало 
строительство лечебно-реабилитационного корпуса СПб 
ГБУЗ «Городская больница № 40» г. Санкт-Петербурга. Согла-
шение о ГЧП заключено между руководством г. Санкт-Петер-
бург, ООО «Невская медицинская инфраструктура» и город-
ской больницей № 40 в 2015 году.

Частная сторона будет осуществлять строительство и 
оснащение объекта, а также является ответственной за тех-
ническое состояние. Городская больница № 40 предоставляет 
более качественные медицинские услуги. Срок реализации 
проекта – 10,5 лет, инвестиции составят 9,9 млрд рублей. 
Возврат средств предполагается за счет прямых платежей от 
муниципалитета, а также арендных платежей от СПб ГБУЗ 
«Больница № 40».

Закон о ГЧП расширяет спектр возможностей партнер-
ства государства и бизнеса с целью привлечения инвестиций 
в социально значимые проекты.
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Однако, на наш взгляд, федеральный закон о ГЧП имеет 
несколько основных недостатков. 

1. Исключение из списка возможных частных партне-
ров коммерческих организаций, подконтрольных государ-
ству, значительно ограничивает число потенциальных инве-
сторов. В число организаций с участием государства, дающим 
право на вмешательство во внутреннюю деятельность, входят 
крупнейшие банки, корпорации России, которые не смогут 
участвовать в проектах ГЧП (соглашениях).

2. Было исключено участие зарубежных компаний в 
проектах. Данный пункт значительно снижает объем потен-
циальных инвестиций, но и лишает возможности получения 
Россией новейших технологий в рамках механизма ГЧП, 
таким образом снижается эффективность проектов.

3. В перечне объектов, предполагаемых для осущест-
вления ГЧП проектов, отсутствуют объекты, производящие 
теплоснабжение, энергоснабжение, водоснабжение. Хотя 
ЖКХ в этой части крайне нуждается в увеличении объемов 
финансирования.

4.  Федеральный закон в отличие от региональных явля-
ется более закрытым и жестким в части условий участия в 
проекте. Например, в некоторых регионах была возмож-
ность участия без капитальных вложений, передачи объектов 
интеллектуальной собственности.

Федеральный закон о ГЧП при всех его недостатках, соз-
дает правовое поле для развития взаимодействия государства 
и бизнеса, единое для всей страны. Региональные законы о 
ГЧП должны будут приведены в соответствие с федеральным, 
что снижает правовые риски частного партнера, в частности 
риски противоречия с федеральными законами.

Также применяется такая форма ГЧП, как арендное 
соглашение. Например, проект создания сети офисов врачей 
общей практики в муниципальных образованиях Ульянов-
ской области. Частному партнеру предоставляются помеще-
ния в аренду со стороны руководства региона с минимальной 
арендной ставкой. По соглашению арендатор обязуется про-
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извести ремонт и оснащение помещений и открыть в них 
офисы врачей общей практики в рамках ОМС.

При реализации проектов ГЧП в здравоохранении долж-
на учитываться приоритетность общественных интересов в 
данной сфере и государственная ответственность по их кон-
тролю и осуществлению. Ведь «распределение задач и ответ-
ственности между государством и частным сектором зависит 
от сферы реализации проекта. Чем больше значение имеет 
общественная услуга, тем ниже рыночные риски, связанные 
с ее оказанием, и тем выше потребности в государственном 
регулировании» [10]. 

Необходимо также отметить тот факт, что инвесторы, 
вступающие в ГЧП проекты, заинтересованы в быстром 
возврате затраченных средств и в получении выгоды с наи-
меньшими рисками. Поэтому они выбирают наиболее пла-
тежеспособные регионы и города, наиболее востребованные 
и дорогие виды медицинских услуг для населения. Таким 
образом, регионы с наиболее острой потребностью в повы-
шении объемов услуг сферы здравоохранения могут остаться 
невостребованными частными инвесторами.

В связи с этим, на наш взгляд, перспективным является 
создание выгодных условий для инвестора в такого рода «бед-
ных» регионах или для предоставления таких видов услуг, 
которые необходимы населению, но слабо финансируются 
государством и недостаточно «прибыльны» для частного пар-
тнера. Такими улучшенными условиями могут быть – нало-
говые льготы, инвестиционная составляющая ОМС, льготы на 
кредит. Инвестиционная составляющая ОМС, с одной сторо-
ны, повысила бы прибыльность и сократила сроки окупаемо-
сти проекта для частного бизнеса, с другой стороны, вызвала 
интерес в увеличении объемов услуг в рамках ОМС, т.е. повы-
сила доступность медицинских услуг гражданам России.

На наш взгляд, государственно-частное партнерство рас-
ширяет возможности формирования качественной и доступ-
ной населению системы здравоохранения в условиях дефици-
та инвестиций.
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