




Содержание
РАЗГОВОР С ВЛАСТЬЮ

Акимова И.Л. Развитие избирательной системы Алтайского края ...................................2

УПРАВЛЕНИЕ

Бессарабов Д.В. Приоритетные направления социальной политики органов  
государственной власти ................................................................................................................5
Алтухов В.М. К вопросу эффективности российских реформ ....................................... 13
Носко В.Д. Проблемы взаимодействия органов государственной власти  
с органами местного самоуправления, пути их решения ................................................. 17
Кулагина И.П., Кузнецова О.В. Формирование региональной системы  
управления охраной труда ......................................................................................................... 25
Максимова С.Г. Демографическое старение и образ старости в представлениях  
населения Алтайского края........................................................................................................ 29
Сергиенко А.М. Бедность населения как проблема устойчивости социального  
развития сельских территорий ................................................................................................. 33
Анисимова М.М. Факторы и механизмы формирования и преодоления бедности 
сельского населения региона аграрной специализации ................................................... 38
Коврижных И.В. Мотивация труда государственного служащего и  
социально-экономическая эффективность: теоретический анализ проблемы .......... 43
Самсонова Т.Н. О проблемах перехода на безбумажный (электронный)  
документооборот ......................................................................................................................... 48
Ляпина Ю.Н. Самореализация личности как психологический феномен  
в различных его проявлениях .................................................................................................... 53

ПУБЛИЧНАЯ ВЛАСТЬ

Васильев А.А. Консерватизм и модернизация в правоведении ........................................ 58
Молотов А.В. Противодействие коррупции: основные направления взаимодействия 
государственных органов и институтов гражданского общества ................................. 63
Каленицкий О.А. Некоторые вопросы международного сотрудничества России 
в сфере противодействия коррупции ..................................................................................... 66
Шарапов А.В. Общественно-политическая активность молодежи в избирательных 
кампаниях в органы законодательной власти Алтайского края в 2000-е гг. ................ 69
Должиков А.В. Методика преподавания конституционных прав: опыт  
профессиональной подготовки государственных служащих (часть 1) ........................ 72

ЭКОНОМИКА И ФИНАНСЫ

Карачарова Е.А. Реформирование системы финансирования здравоохранения  
в Российской Федерации ............................................................................................................ 78
Тайлашева М.А., Гормаш В.И. Система бюджетирования, ориентированного  
на результат, в реформировании региональных финансов: учетно-аналитический 
аспект ............................................................................................................................................... 81
Гордеев К.В. Институциональные свойства бюджетной сметы....................................... 83
Балашова С.П. Муниципально-частное партнерство как форма инвестирования 
и реализации приоритетных муниципальных проектов ................................................... 85
Лепешкина С.В. Обоснование использования стратификационного подхода как 
основы дальнейшего развития механизма государственно-частного партнерства .. 89
Антонова Е.В., Глотова Е.А. Проблемы и перспективы развития банковского  
сектора Российской Федерации на современном этапе .................................................... 92

ОПЫТ: ПРОБЛЕМЫ, ПЕРСПЕКТИВЫ

Белорукова О.И. Взаимодействие избирательных комиссий с органами местного са-
моуправления в Барнауле на основных стадиях избирательного процесса ................ 96
Абакумова Т.С. Опека и попечительство недееспособных и ограниченно  
дееспособных лиц в Алтайском крае .....................................................................................100
Моисеев Р.В. Реализация Губернаторской программы подготовки профессиональных 
кадров для сферы малого и среднего предпринимательства в Алтайском крае ....... 102
Ковалева Л.М. Совершенствование организации контроля и надзора  
в Управлении Росздравнадзора по Алтайскому краю ......................................................106
Шлаузер Л.В. О некоторых проблемах организации документационного обеспече-
ния управления в органах местного самоуправления на современном этапе .......... 109
Вяткина Н.Н., Ломова Н.Г. О практике проведения конкурса на замещение  
вакантных должностей муниципальной службы ...............................................................112

В ПОМОЩЬ УПРАВЛЕНЦУ

Шишкина Е.П. Анализ лексических и грамматических ошибок в речи  
государственных служащих .....................................................................................................117
Книжное обозрение ..................................................................................................................119

аЛТаЙСКиЙ ВеСТниК 
ГоСУдарСТВенноЙ  

и МУниЦиПаЛЬноЙ 
СЛУжБЫ

Редакционный совет:

КАРЛИН А.Б., 
Губернатор Алтайского края

ЛООР И.И., 
председатель Алтайского краевого  

Законодательного Собрания
ЧУГУЕВ М.В.,

главный федеральный инспектор  
в Алтайском крае

БОЙКО Е.А., 
и.о. ректора Сибирского института –  

филиала Российской академии народного  
хозяйства и государственной службы  

при Президенте Российской Федерации

Редакционная коллегия:

ПАНАРИН И.А.

ВОРОНОВА Л.Э.

ГОРДЕЕВ К.В.

ДОЛЖИКОВ А.В.

КАЙГОРОДОВА Т.В.

КУЗИКОВ А.С.

ЛОМОВА Н.Г.

ЛЫСЕНКО Л.М.

МОЛОТОВ А.В.

МОСИНА И.Г.

ШИШКИНА Е.П.

ШЛЕГЕЛЬ С.В.

Учредитель:

Алтайский филиал ФГБОУ ВПО  
«Российская академия народного хозяйства 
и государственной службы при Президенте 

Российской Федерации»

Адрес редакции:
656008, Алтайский край,  

г. Барнаул, ул. Партизанская, 187

Электронная версия: 
http://www.asapa.ru/science/publications

E-mail: info@asapa.ru
Верстка: И.В. Шаповалов

Дизайн: С.Н. Кисленко
Обложка: А.А. Зауэр

Подписано в печать 19.11.2011
Заказ 725. Тираж 100 экз.

Отпечатано в типографии  
ООО «АЗБУКА»

г. Барнаул, пр. Красноармейский, 98а
тел. 62-91-03, 62-77-25  

E-mail: azbuka@dsmail.ru



2

– Ирина Леонидовна, есть ли ка-
кие-то особенности предстоящих 
выборов для Алтайского края?
– 30 августа 2011 г. стартовала изби-

рательная кампания по выборам депута-
тов Государственной Думы шестого со-
зыва, 3 сентября – по выборам депутатов 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания (АКЗС). Особенностью дан-
ной избирательной кампании для Алтай-
ского края станет совмещение выборов 
депутатов двух парламентов. Алтайский 
край уже имеет опыт проведения сов-
мещенных выборов – несколько послед-
них электоральных циклов проходили 
в  условиях совмещения выборов Пре-
зидента РФ и депутатов АКЗС, поэтому 
трудностей в организации и проведении 
выборов не возникнет. Для этого Край-
избиркомом в  целом уже сформирова-
на система избирательных комиссий: 
обеспечивать проведение предстоящих 
выборов будут краевая, 34 окружных, 75 
территориальных и 1856 участковых из-
бирательных комиссий.

2011 г. стал периодом достаточно се-
рьезных преобразований избирательно-
го законодательства. Так, 30 мая 2011 г., 
в ст. 126 Кодекса Алтайского края о вы-
борах, референдуме, отзыве депутатов 
были внесены изменения, в  соответст-
вии с которыми краевой список кандида-
тов в депутаты АКЗС должен состоять из 
общекраевой части и  территориальных 
групп кандидатов, соответствующих од-
номандатным избирательным округам 
и составляющих территориальную часть 
краевого списка кандидатов. В общекра-
евую часть краевого списка кандидатов 
может быть включено не более пяти 
кандидатов, в каждую территориальную 

группу – не менее двух и не более четы-
рех кандидатов. Также было установле-
но, что число территориальных групп 
кандидатов не может превышать число 
одномандатных избирательных округов 
и быть меньше двадцати.

Ранее на выборах депутатов Алтай-
ского краевого Законодательного Со-
брания применялась система закрытых 
краевых списков кандидатов, при кото-
рой избиратель голосовал исключитель-
но за краевой список в целом. Кандидаты 
в списке располагались в порядке, опре-
деленном избирательным объединени-
ем при выдвижении списка, и  именно 
в этой последовательности происходило 
распределение мандатов внутри списка.

Главным недостатком этой системы 
являлась невозможность для избирате-
ля повлиять на распределение мандатов 
внутри списка кандидатов и, следова-
тельно, слабая связь депутатов, избран-
ных по спискам, с избирателями. 

Разделение закрытого списка канди-
датов на территориальные части делает 
его более прозрачным для избирателя, 
способствует осознанному выбору, сти-
мулирует работу кандидатов, выдвину-
тых в  составе краевого списка, с  изби-
рателями в  пределах территориальной 
группы. Кроме того, теперь в законода-
тельном органе будет обеспечено пред-
ставительство интересов конкретных 
территорий.

Разделение краевого списка кандида-
тов на общекраевую часть и территори-
альные группы влияет и на порядок рас-
пределения депутатских мандатов: после 
распределения депутатских мандатов 
между краевыми списками кандидатов 
проводится их распределение внутри 

каждого краевого списка кандидатов. 
В  первую очередь депутатские мандаты 
переходят к  кандидатам, включенным 
в  общекраевую часть краевого списка 
кандидатов, в  порядке очередности их 
размещения в  указанном списке. Затем 
распределение происходит внутри кра-
евого списка кандидатов между терри-
ториальными группами в  зависимости 
от числа голосов (процентной доли чи-
сла голосов) избирателей, полученных 
данным краевым списком кандидатов 
на каждой из территорий, которым со-
ответствуют территориальные группы 
кандидатов.

– Какое количество партий при-
нимают участие в  предвыборной 
гонке и  все ли зарегистрировали 
свои списки?
– Право принимать участие в  выбо-

рах депутатов Госдумы имеют семь поли-
тических партий, зарегистрированных 
Министерством юстиции: «Единая Рос-
сия», «Справедливая Россия», КПРФ, 
ЛДПР, «Патриоты России», «Правое 
Дело» и  «Яблоко». Четыре партии, 
представленные в действующем составе 
Государственной Думы, имели так на-
зываемую «льготу» при регистрации. 
Другим же, чтобы принять участие в вы-
борах, необходимо собрать 150 тысяч 
подписей в свою поддержку, но не более 
5 тысяч подписей в  каждом субъекте 
Российской Федерации. На сегодняш-
ний день все названные политические 
партии уже зарегистрировали в  Цен-
тральной избирательной комиссии свои 
федеральные списки кандидатов в депу-
таты Государственной Думы Федераль-
ного Собрания Российской Федерации.

Ирина Леонидовна Акимова, председатель Избирательной комиссии Алтайского 
края, доцент кафедры конституционного и международного права ФГБОУ ВПО «Ал-
тайский государственный университет», кандидат юридических наук

4 декабря 2011 г. в Российской Федерации пройдут выборы. Для Алтай-
ского края они будут совмещенными: наряду с депутатами Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации, жителям края предсто-
ит выбрать депутатов, которые будут представлять их интересы на крае-
вом уровне в Алтайском краевом Законодательном Собрании.

раЗВиТие иЗБираТеЛЬноЙ 

СиСТеМЫ аЛТаЙСКоГо КраЯ



3

2 0 11
№ 7

Что касается краевого уровня, то 
непарламентским партиям необходимо 
собрать не менее 10 тысяч подписей из-
бирателей. До 22 октября включительно 
Крайизбирком принимал документы 
от политических партий и  самовыдви-
женцев для регистрации. Напомню, что, 
в соответствии с подп. 1 п. 1 ст. 49 Кодек-
са Алтайского края о выборах, референ-
думе, отзыве депутатов, комиссия долж-
на проверить соответствие порядка 
выдвижения кандидатов и списка канди-
датов, а  также достоверность сведений 
об избирателях и подписей избирателей, 
содержащихся в подписных листах, в те-
чение 10 дней после приема докумен-
тов. В  этот же срок комиссией должно 
быть принято решение о  регистрации 
или отказе в  регистрации кандидата, 
списка кандидатов. Крайизбиркомом 
зарегистрированы четыре краевых спи-
ска кандидатов, выдвинутые Региональ-
ным отделением политической партии 
«Справедливая Россия» в  Алтайском 
крае, Алтайским региональным отделе-
нием ЛДПР, Алтайским региональным 
отделением Всероссийской политиче-
ской партии «Единая Россия».

– Ирина Леонидовна, Вы расска-
зали о  нововведениях, связанных 
с  изменениями законодательной 
базы. Сейчас в прессе много гово-
рится о  внедрении новых инфор-
мационных технологий в  избира-
тельный процесс. Будут ли при-
меняться какие-либо технические 
средства на выборах в  Алтайском 
крае?
– Алтайский край впервые на пред-

стоящих выборах столкнется с голосова-
нием с помощью электронных комплек-
сов обработки избирательных бюллете-
ней – так называемых КОИБов. Состоит 
КОИБ из двух накопителей бюллетеней 
с  двумя сканирующими устройствами, 
принтера для распечатки результатов го-
лосования и цифровой клавиатуры. Мы 
проводили презентацию КОИБов для 
представителей политических партий, 
общественных организаций, различных 
категорий избирателей. Как показала 
практика, сама процедура голосования 
не вызывает никаких затруднений – не-
обходимо лишь правильно вложить бюл-
летень в  устройство. В  прорези, куда 
опускается бюллетень, расположен ска-
нер, считывающий информацию. Если 

бюллетень положен неправильно (на-
пример лицевой стороной вверх) или 
согнут, КОИБ его не примет. Бюллетени 
недействительные, в которых, например, 
отметки проставлены в  нескольких по-
лях для голосования, или поддельные, 
неустановленного образца, машина по-
метит маркером красного цвета. Кроме 
того, сканер не примет более одного 
бюллетеня за раз, а  также сложенные, 
мятые и рваные, размещенные под углом 
и  с сильным сдвигом. В  любом случае, 
если в  ходе голосования у избирателя 
возникнут какие-либо трудности, мож-
но будет обратиться за помощью. На 
всех избирательных участках, где голо-
сование будет проводиться с  помощью 
КОИБов, будет дежурить оператор.

– Для избирателей процедура го-
лосования понятна и  выглядит 
довольно простой, а  есть ли плю-
сы для Избиркома? Почему было 
принято решение использовать 
технику?
– Алтайский край не первый субъект 

Российской Федерации, в  котором го-
лосование будет проходить с  помощью 
КОИБа. Начиная с  2004  г. и  по март 
2011 г. включительно КОИБы использо-
вались в 38 субъектах Российской Феде-
рации на 9910 избирательных участках: 
при проведении 10 федеральных кам-
паний, 21 региональной кампании и  58 
местных выборов.

Собственно КОИБ-2010, с  помо-
щью которого будет происходить го-
лосование в  Алтайском крае, впервые 
использовался в октябре 2010 г. в Челя-
бинске на 45 избирательных участках 
при проведении выборов депутатов За-
конодательного Собрания Челябинской 
области. В  единый день голосования 
13 марта 2011 г. КОИБами были оснаще-
ны 557 избирательных участков в 7 субъ-
ектах Российской Федерации.

Использование техники для учета го-
лосов избирателей и подведения итогов 
голосования способствует исключению 
так называемого «человеческого фак-
тора»: ошибок при подсчете голосов 
и  составлении протокола об итогах го-
лосования, а  также препятствует фаль-
сификации и  вбросу избирательных 
бюллетеней, обеспечивает прозрачность 
проведения голосования. Одним из пре-
имуществ использования КОИБа явля-
ется быстрота обработки бюллетеней  – 

итоговый протокол машина выдает 
уже через 15–20 минут после закрытия 
участка, что значительно облегчает ра-
боту участковой избирательной комис-
сии. 

– Уже определено, на каких имен-
но участках края голосование 
будет происходить с  помощью  
КОИБов?
На сегодняшний день в  край уже 

поступили и  успешно прошли тестиро-
вание два комплекса, остальные посту-
пят до 20 ноября 2011 г. Крайизбирком 
определил, что голосование с  помощью 
КОИБов будет проводиться в  25 муни-
ципальных образованиях края, причем 
не только в  городах. Наибольшее коли-
чество комплексов будет использовано 
в Первомайском и Тальменском районах 
– 10 и 9 соответственно, а также в Пав-
ловском и Алейском районах – 7 и 6 ап-
паратов. В Барнауле для голосования бу-
дут установлены 10 комплексов – по два 
в каждом районе города. 

– Какие гарантии избирательных 
прав предусмотрены для лиц с ог-
раниченными физическими воз-
можностями? Есть ли изменения 
в  законодательстве, касающиеся 
данной категории избирателей?
– Обеспечение и реализация избира-

тельных прав инвалидами гарантируется 
прежде всего Конституцией Российской 
Федерации, а  также рядом международ-
но-правовых актов: Конвенцией о  пра-
вах инвалидов, принятой Генеральной 
Ассамблеей ООН 13 декабря 2006  г.; 
Конвенцией о  стандартах демократи-
ческих выборов, избирательных прав 
и  свобод в  государствах – участниках 
Содружества Независимых Государств, 
ратифицированной Российской Фе-
дерацией 1  июля 2003  г.; Конвенцией 
о  правах инвалидов, подписанной Рос-
сией в  сентябре 2008  г. и  др. В  данных 
правовых актах говорится о  том, что 
каждый гражданин Российской Федера-
ции без ограничений по его физическо-
му состоянию имеет право участвовать 
в  управлении делами государства через 
свободно избранных им представите-
лей. Однако совершенствование ме-
ханизмов обеспечения избирательных 
прав граждан продолжается, 28 июня 
2011  г. вступил в  силу Федеральный 
закон №143-ФЗ, посвященный обеспе-
чению избирательных прав лиц с  огра-
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ниченными физическими возможностя-
ми. Основные положения этого закона 
касаются осуществления инвалидами 
своих избирательных прав. Так, в случае 
выдвижения в качестве кандидата, в том 
числе в составе списка кандидатов, если 
инвалид не может сам заполнить или 
заверить документы, предусмотренные 
законом, он вправе воспользоваться для 
этого помощью другого лица, полномо-
чия которого должны быть удостовере-
ны нотариально. В  качестве представи-
теля инвалида не могут выступать члены 
избирательной комиссии, зарегистриро-
ванный кандидат, его доверенное лицо 
или наблюдатель.

Что касается осуществления ак-
тивного избирательного права, то, 
в  соответствии со ст.  64 Федерального 
закона №67 «Об основных гарантиях 
избирательных прав и  права на участие 
в референдуме граждан Российской Фе-
дерации», если человек не может сам 
расписаться в получении бюллетеня или 
заполнить его, он может воспользовать-
ся помощью другого избирателя. При 
этом есть определенные ограничения: 
помощник не должен являться членом 
комиссии, зарегистрированным канди-
датом, уполномоченным представите-
лем избирательного объединения, дове-
ренным лицом кандидата, избирательно-
го объединения, наблюдателем.

Кроме того, для нас избиратели-ин-
валиды – особая категория, которая на-
ходится под постоянным пристальным 
вниманием. Центральной Избиратель-
ной комиссией России в 2010 г. был ре-
ализован пилотный проект «Дорога на 
избирательный участок», призванный 
выявить проблемы, возникающие в про-
цессе самостоятельного перемещения 
инвалида от места жительства до изби-
рательного участка. Полученная инфор-
мация была доведена до органов власти, 
соответствующих организаций и  пред-
приятий. В Алтайском крае этот проект 
был реализован на территории четырех 
избирательных участков, созданных для 
проведения выборов депутатов в  Совет 
депутатов ЗАТО «Сибирский» 10 октя-
бря 2010  г. Избиратели с  ограниченны-
ми физическими возможностями могут 
самостоятельно определять удобный для 
себя способ голосования – в помещении 
или на дому, а  также форму – с  исполь-
зованием азбуки Брайля, сурдоперевода. 

На сегодняшний день у нас составлен 
краевой реестр сурдопереводчиков, 
которые будут оказывать помощь в  ин-
формационно-разъяснительной работе, 
а  также непосредственно на избира-
тельных участках в  день голосования. 
К тому же члены избирательных комис-
сий пройдут обучение по специальной 
программе для работы с  различными 
категориями людей с  ограниченными 
физическими возможностями – со сле-
пыми и  слабовидящими, глухими и  сла-
бослышащими, избирателями с наруше-
ниями опорно-двигательного аппарата. 
На особом контроле у нас, как и всегда, 
будет обеспечение максимально удоб-
ного и  безопасного доступа инвалидов 
в  место для голосования. Обязательно 
помещения будут оборудованы увели-
чительными стеклами (лупами), для ин-
валидов по зрению будут оформлены 
стенды с  материалами, выполненными 
крупным шрифтом, с  применением ре-
льефно-точечного шрифта Брайля. Воз-
можно, будет изготовлен трафарет для 
самостоятельного заполнения бюллете-
ней. Безусловно, нам сложно справиться 
только своими силами – Избирательная 
комиссия Алтайского края активно со-
трудничает с органами государственной 
власти, местного самоуправления, обще-
ственными организациями инвалидов. 
Мы приложим максимум усилий, чтобы 
лица с  ограниченными возможностями 
могли в  полной мере реализовать свое 
избирательное право.

– Как Вы считаете, не возникнут 
ли какие-либо трудности у данной 
категории избирателей в  связи 
с  использованием при голосова-
нии КОИБов?
– Как показала практика использо-

вания КОИБов в других регионах и пре-
зентация комплексов представителям 
общественных организаций, особых 
трудностей у избирателей с  ограничен-
ными физическими возможностями воз-
никнуть не должно. Как я уже говорила, 
всегда есть возможность воспользовать-
ся помощью другого человека в установ-
ленном законом порядке.

– Как могут проголосовать изби-
ратели, которые не смогут 4 дека-
бря проголосовать на избиратель-
ном участке по месту регистра-
ции?

– Избиратели, которые не смогут 
проголосовать на избирательном участ-
ке, где они включены в  списки, могут 
воспользоваться открепительными удо-
стоверениями. Для этого необходимо 
обратиться с  заявлением с  указанием 
причины, по которой потребуется от-
крепительное удостоверение, лично или 
через своего представителя при наличии 
у него нотариально заверенной доверен-
ности. При этом, если избиратель нахо-
дится на излечении, под стражей в каче-
стве подозреваемого или обвиняемого, 
доверенность может быть удостоверена 
администрацией соответствующего 
учреждения. Выдача открепительных 
удостоверений уже началась, с  19 октя-
бря и до 13 ноября их можно получить, 
обратившись в  территориальную изби-
рательную комиссию. С 14 ноября по 3 
декабря выдачу открепительных удосто-
верений будут производить участковые 
избирательные комиссии.

Избиратель должен обратить внима-
ние на открепительное удостоверение – 
оно в  обязательном порядке должно 
содержать данные об избирателе: фами-
лию, имя, отчество, номер избирательно-
го участка, на котором он включен в спи-
сок избирателей по месту жительства, 
печать территориальной или участковой 
избирательной комиссии, подпись члена 
комиссии, выдавшего удостоверение. 

Для голосования с  помощью откре-
пительного удостоверения необходимо 
предъявить его в день голосования на из-
бирательном участке по месту нахожде-
ния, при этом указав в списке избирате-
лей свой адрес места жительства.

– Ирина Леонидовна, если у изби-
рателя возникли вопросы, касаю-
щиеся выборов, куда можно обра-
титься за консультацией?
– В Избирательной комиссии Алтай-

ского края в октябре начала свою работу 
«горячая линия» связи с избирателями. 
По всем вопросам, которые возникают 
у участников избирательного процесса, 
они могут обращаться по многоканаль-
ному телефону 8(3852)350522.

– Благодарим Вас, Ирина Леони-
довна, что нашли возможность от-
ветить на наши вопросы.

Подготовлено пресс-службой 
Избирательной комиссии  

Алтайского края
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Согласно ч.  1 ст.  7 Конституции 
России, Российская Федерация – соци-
альное государство, политика которого 
направлена на создание условий, обеспе-
чивающих достойную жизнь и  свобод-
ное развитие человека. Данный консти-
туционный принцип в  первую очередь 
реализуется через социальную политику 
государства. К числу основных направ-
лений деятельности органов государст-
венной власти относится следующее.

1. Забота о ветеранах. Важная часть 
деятельности органов социальной за-
щиты населения Алтайского края – со-
циальная поддержка ветеранов Великой 
Отечественной войны. По состоянию на 
01.04.2011  г. на территории края про-
живают 5  894 человека из числа участ-
ников и  инвалидов войны; 393 жителя 
блокадного Ленинграда; 584 бывших 
несовершеннолетних узников фашист-
ских концлагерей; 342 вдовы погибших 
участников войны.

Праздничные мероприятия, посвя-
щенные Дню Победы, были запланиро-
ваны во всех социальных учреждениях, 
но в  силу возраста ветеранов поздрав-
ления организовывались в  основном на 
дому. Каждый получил подарочный на-
бор и  именной поздравительный адрес 
от Губернатора Алтайского края Алек-
сандра Богдановича Карлина.

События и мероприятия, связанные 
с социальной поддержкой ветеранов Ве-
ликой Отечественной войны, обеспече-
нием их жильем, подготовкой к праздно-
ванию Дня Победы, являются приори-
тетными в  работе Главалтайсоцзащиты. 
В  настоящее время помощь ветеранам 
оказывается по нескольким направле-
ниям.

Продолжается работа по обеспе-
чению ветеранов жильем. По итогам 
реализации этой задачи Алтайский 
край занимает девятое место в  рей-
тинге регионов Российской Федера-
ции и замыкает тройку лидеров в Си-
бирском федеральном округе (по дан-
ным Минрегионразвития России от 
01.04.2011 г.).

В 2009–2010  гг. в  Алтайском крае 
обеспечены жильем 2  887 ветеранов, 
вставших на учет как нуждающиеся по-
сле 01.03.2005  г., и  293 ветерана, кото-
рые встали на учет ранее 2005 г. В целом 
в  рамках реализации Указа Президента 
РФ получили субсидии и  приобрели 
жилье 3 180 ветеранов. Общая площадь 
приобретенных жилых помещений со-
ставила 146 115,7 кв. м, сумма реализо-
ванных средств – 2 868 322,8 тыс. руб.

По данным ежедекадного монито-
ринга от 10.04.2011 г., в Алтайском крае 
на учете нуждающихся в  улучшении 

жилищных условий состоят 1  697 вете-
ранов Великой Отечественной войны. 
Работа по обеспечению их жильем про-
должается.

В 2010 г. из средств краевого бюдже-
та на ремонт жилья ветеранам выделено 
157  466,4 тыс. руб. Управления соци-
альной защиты совместно с  органами 
муниципальной власти организовали 
единовременные выплаты этих средств. 
Субсидии на ремонт жилья получили 
8 578 человек.

Особое внимание уделялось и уделя-
ется своевременному и  полному предо-
ставлению социальных гарантий ветера-
нам и  инвалидам Великой Отечествен-
ной войны.

В 2010  г. компенсацию расходов на 
оплату жилья и  коммунальных услуг 
получили 7  816 человек из числа инва-
лидов, участников войны и лиц, прирав-
ненных к ним по льготам, за два месяца 
текущего года – 6  463 человека. Ком-
пенсация предоставлена членам семей, 
совместно проживающим с ветеранами, 
а  таковых более 5  000. Средний размер 
компенсации в 2011 г. возрос более чем 
на 20%. В 2010 г. он варьировался от 390 
до 880 руб. в  зависимости от льготной 
категории получателя, в 2011 г. – от 440 
до 1130 руб. Среднемесячный размер 

Даниил Владимирович Бессарабов, заместитель Губернатора Алтайского края, 
кандидат юридических наук

Сегодня государственная политика направлена на модернизацию 
и  обновление во всех сферах жизнедеятельности человека. Эта задача 
соответствует духу времени, в котором мы живем. Кардинальные изменения 
необходимы нашему обществу, как воздух. В  свое время Петр Великий, 
начиная реформирование страны, заставил всех сбрить бороды. И  это 
был сигнал – жизнь меняется. Сегодня российскому обществу не меньше, 
чем тогда, необходимо полное обновление, воспитание новой личности, 
способной ставить цели и  уметь оперативно реагировать на требования 
современности. Нужны люди, которые ориентированы на результат, а  не 
на процесс. Социальная сфера ждет изменений не меньше, чем экономика. 
Процессы, которые складывались десятилетиями, безболезненно и в одночасье 
не исправить. И все же социальная политика органов государственной власти 
сегодня направлена на то, чтобы в центре стремительно изменяющегося мира 
остался человек. Именно для него, каждого в отдельности, и всего населения 
в  целом должны быть созданы условия для достойной жизни и  свободного 
развития. Статья посвящена анализу приоритетных направлений 
социальной политики органов государственной власти.

ПриориТеТнЫе наПраВЛениЯ СоЦиаЛЬноЙ 
ПоЛиТиКи орГаноВ ГоСУдарСТВенноЙ 
ВЛаСТи
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компенсации по Алтайскому краю уве-
личился от 352,83 до 403,98 руб.

Инвалидам Великой Отечествен-
ной войны, получившим транспортные 
средства по медицинским показаниям, 
выплачивается компенсация страховой 
премии в  размере 50% от суммы стра-
хования гражданской ответственно-
сти владельцев транспортных средств. 
В  2010  г. такую компенсацию получили 
457 человек, общая сумма составила 
291,2 тыс. руб. Работа продолжается, по 
данным от 01.04.2011  г., компенсацию 
получили еще 60 человек.

Участники и инвалиды Великой Оте-
чественной войны пользуются правом 
бесплатного проезда на всей террито-
рии Алтайского края. Эту льготу пре-
доставляют им органы местного само-
управления совместно с перевозчиками 
общественного пассажирского тран-
спорта за счет перевозчиков. Решение 
об этом было принято в  2010  г. в  честь 
юбилея Победы. В  2011  г. этот почин 
продолжен.

Около 1,5 тыс. инвалидов и  участ-
ников Великой Отечественной войны 
получили единый проездной билет осо-
бого образца. Данная мера поддержки 
особенно значима, так как многие из них 
приезжают в краевую столицу для полу-
чения медицинской помощи.

Граждане, приравненные по мерам 
социальной поддержки к  участникам 
и  инвалидам Великой Отечественной 
войны, приобретают проездные билеты 
на общественный транспорт по льгот-
ной цене 200 рублей.

В 2011  г. в  городах и  районах края 
органами социальной защиты населе-
ния с  участием ветеранских организа-
ций продолжается работа по изучению 
жилищно-бытовых условий ветеранов 
Великой Отечественной войны с целью 
определения их потребности в  мерах 
социальной поддержки и  повышения 
эффективности адресной социальной 
помощи.

По результатам обследования вете-
раны получают материальную помощь, 
содействие в  ремонте домов и  квартир. 
Нуждающиеся принимаются на соци-
альное обслуживание. В  ходе встреч 
с ветеранами проводятся беседы, даются 
разъяснения и  консультации по вопро-
сам социального обслуживания.

Учреждения социальной защиты 
бесплатно и в первоочередном порядке 

предоставляют социальные услуги вете-
ранам Великой Отечественной войны, 
очередность на социальное обслужива-
ние на дому отсутствует.

Социальное обслуживание граждан 
пожилого возраста и  инвалидов, в  том 
числе участников и  инвалидов Великой 
Отечественной войны, в Алтайском крае 
осуществляют 59 центров социальной 
помощи семье и  детям, 157 отделений 
социального обслуживания, 43 государ-
ственных стационарных учреждения со-
циального обслуживания.

Ежегодно различные социальные 
услуги получают более 300 тыс. гра-
ждан пожилого возраста, в том числе 
участники и  инвалиды Великой Оте-
чественной войны.

Все одиноко проживающие участ-
ники и  инвалиды войны находятся под 
патронажем социальных работников. 
Подготовлено предложение об освобо-
ждении вдов участников войны (в крае 
их 806 человек) от оплаты социального 
обслуживания на дому.

В государственных стационарных 
учреждениях социального обслужива-
ния проживают 746 ветеранов Великой 
Отечественной войны, в  том числе 41 
участник войны. Стационары обеспечи-
вают ветеранов средствами реабилита-
ции в соответствии с индивидуальными 
программами, разработанными для каж-
дого из них. Проводятся углубленные 
медицинские осмотры. В  первоочеред-
ном порядке предоставляются медика-
менты по программе дополнительного 
лекарственного обеспечения.

Для создания комфортных условий 
проживания во всех стационарных со-
циальных учреждениях края ведутся те-
кущие ремонтные работы. Так, в 2010 г. 
в  Барнаульском доме-интернате для ве-
теранов войны и  труда отремонтирова-
но второе отделение жилого корпуса на 
общую сумму 3,6 млн руб., произведена 
реконструкция фасада бани на сумму 
958 тыс. руб., осуществлен ремонт ин-
женерных коммуникаций в подвале глав-
ного корпуса и  наружной теплосети на 
сумму более 3 млн руб. Ветераны, про-
живающие в  доме-интернате, обеспече-
ны индивидуальными холодильниками 
и телевизорами.

2. Приоритет – здоровье. Особое 
внимание в  крае уделяется здравоохра-
нению. Безусловно, наша задача – мо-
дернизация этой отрасли. Мы должны 

сделать так, чтобы медицинские услуги 
оказывались своевременно и качествен-
но. Уровень здравоохранения многое 
говорит о  состоянии всего общества 
и  государства. На территории края 
сегодня активно реализуются все сег-
менты национального проекта «Здо-
ровье», край вошел в число регионов, 
где созданы первые региональные 
сосудистые центры. Реализация дан-
ного направления позволила снизить 
смертность от сосудистых заболева-
ний: в 2009 г. – на 19,8%, в 2010 г. – на 
21,6%. Более 60% больных, перенес-
ших инсульт, сохраняют способность 
к самообслуживанию.

С 2010  г. край участвует в  реализа-
ции программы по совершенствованию 
оказания помощи больным с  онкологи-
ческими заболеваниями. Открыто 28 
первичных онкологических кабинетов.

В крае созданы и оснащены оборудо-
ванием шесть центров здоровья.

Равнодоступность в  получении спе-
циализированной медицинской помощи 
сельскому населению обеспечивается 
через развитие здравоохранения по 
межрайонному принципу путем органи-
зации специализированных отделений. 
Это положительным образом влияет на 
показатели здоровья сельских жителей.

В настоящее время в  поликлиниках 
всех 60 ЦРБ внедрена система дистан-
ционной предварительной записи паци-
ентов на консультативные приемы в кра-
евые ЛПУ. В  течение 2009  г. предвари-
тельной записью воспользовались около 
67 тыс. человек, а в 2010 г. – 311 217 жи-
телей края. В  рамках текущего финан-
сирования на 2011  г. запланировано 
дальнейшее развитие телемедицинских 
технологий, врачебно-диспетчерской 
службы и  корпоративной сети переда-
чи данных в  соответствии с  Федераль-
ным законом от 27.07.2006  г. №152-ФЗ 
«О персональных данных», с формиро-
ванием модулей отслеживания эффек-
тивности и качества оказания медицин-
ской помощи на всех этапах.

В последние годы в  Алтайском крае 
активно развивается оказание высоко-
технологичной медицинской помощи 
(ВМП) населению края. За четыре года 
количество профилей оказываемой 
учреждениями здравоохранения края 
ВМП увеличилось с  3 до 11, число уч-
реждений, оказывающих ВМП, возро-
сло до 9 (4 краевых, 4 муниципальных 
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и 1 негосударственное), за счет средств 
как федерального так и  краевого бюд-
жетов, при отсутствии на территории 
федеральных медицинских учреждений. 
Показатель обеспеченности ВМП на 
100 тыс. человек в 2011 г. составил 247.

С 2008  г. финансирование ВМП 
выделено отдельной строкой в  законе 
о  бюджете Алтайского края. С 2009  г. 
увеличилась доступность ВМП для сель-
ских жителей края, составив 51% от чи-
сла пролеченных (в 2008 г. – 29%).

На стадии строительства в Барнауле 
находится высокотехнологичный центр 
травматологии и  ортопедии. Решается 
вопрос о  возведении в  Алтайском крае 
перинатального центра.

Бюджет Алтайского края ориенти-
рован на решение главных приоритетов 
в социальной политике региона: поддер-
жку семей с  детьми, охрану материнст-
ва, детства, демографическое развитие. 
Принятый на 2011 г. бюджет сохраняет 
социальную направленность. Он пред-
усматривает рост его объема более чем 
на 17% по отношению к уровню 2010 г. 
В  нем почти на 25% возрастут расходы 
на сферу здравоохранения, на 17% – на 
образование.

В Алтайском крае принимаются 
системные меры для повышения ро-
ждаемости, которые включают раз-
витие специализированной отрасли 
медицины, коррекцию социального 
поведения и  пропаганду здорового 
образа жизни.

Важным положительным дости-
жением в  регионе является увеличе-
ние доли вторых и третьих рождений 
с 37 до 41%. Это принципиально важ-
но с точки зрения отношения к коли-
честву детей в семье, самой идеологии 
выстраивания семьи.

В 2009 г. начал работу краевой центр 
планирования семьи и  репродукции, 
где будущие родители могут получить 
бесплатную ВМП. В  2010  г. такой по-
мощью воспользовались 100 семейных 
пар. Благодаря применению высокотех-
нологичных методик экстракорпораль-
ного оплодотворения в крае на свет по-
явилось 33 малыша. В 2011 г. такую по-
мощь получат 300 семейных пар за счет 
средств краевого бюджета.

Медицинскому сообществу постав-
лена задача по существенному сниже-
нию потерь здоровья населения. Ос-
новным показателем эффективности 

должно стать сокращение смертности 
с 14,9% в 2007 г. до 13,0% к 2015 г.

Системные меры федерального цен-
тра, Администрации Алтайского края 
при участии органов местного самоу-
правления не могли не сказаться на здо-
ровье населения региона.

Общая смертность населения в тече-
ние ряда лет имеет тенденцию к сниже-
нию. Показатель общей смертности за 
последние три года сократился на 10,8%, 
а  смертность трудоспособного населе-
ния – на 18%.

Уровень рождаемости за этот же пе-
риод вырос на 9,7%.

Значительным стало снижение убы-
ли населения за счет процессов естест-
венного старения. Показатель естест-
венного прироста вырос на 43,8%.

Таким образом, можно отметить, 
что в последние 5 лет в крае наметились 
позитивные тенденции в виде снижения 
темпов роста заболеваемости, роста ро-
ждаемости и снижения смертности.

В крае реализуется 12 краевых, ве-
домственных и межведомственных про-
грамм на общую сумму 160,5 млн руб., 
что составляет 1,5% от стоимости тер-
риториальной программы государствен-
ных гарантий.

Приоритеты здравоохранению от-
даются и при формировании различных 
региональных социальных программ. 
Так, из 75 социальных объектов, вклю-
ченных в программу строительства и ре-
конструкции, посвященных предстоя-
щему 75-летнему юбилею края, – «75 
на 75» – 25 объектов здравоохранения 
расположены в сельской местности.

Реализуемая комплексная програм-
ма демографического развития на пери-
од до 2015 г., признанная модельной для 
Сибирского федерального округа, на-
правлена на стабилизацию численности 
населения Алтайского края и  создание 
условий для роста, повышения качества 
жизни и увеличения ожидаемой продол-
жительности жизни к 2015 г. до 69,5 лет. 
На ее финансирование до 2015 г. плани-
руется направить почти 14 млрд руб.

Наиболее значимым социальным 
проектом в здравоохранении края яв-
ляется разработанная и  подписанная 
12.04.2011  г. в  Минздравсоцразви-
тия России программа модернизации 
здравоохранения Алтайского края на 
2011–2012 гг.

Общий объем финансового обес-
печения составит до 8 229 518,6 тыс. 
руб., в том числе: средства Федераль-
ного фонда обязательного медицин-
ского страхования – до 6  388  972,0 
тыс. руб., средства бюджета Алтайско-
го края – 839 295,1 тыс. руб., средства 
бюджета ТФОМС – до 1  071  251,5 
тыс. руб.

В результате реализации программы 
в Алтайском крае будет осуществлено:

•	 приведение сети учреждений 
здравоохранения в  соответствие с  по-
требностью населения в  медицинской 
помощи;

•	 укрепление материально-техни-
ческой базы лечебно-профилактических 
учреждений и  оснащение их медицин-
ским оборудованием;

•	 внедрение современных инфор-
мационных систем в учреждения здраво-
охранения;

•	 внедрение полного тарифа опла-
ты медицинской помощи за счет средств 
системы обязательного медицинско-
го страхования, с  учетом внедряемых 
в 2011–2012 гг. стандартов оказания ме-
дицинской помощи;

•	 внедрение эффективных спосо-
бов оплаты медицинской помощи, ори-
ентированных на результаты деятель-
ности;

•	 повышение доступности амбу-
латорной медицинской помощи, в  том 
числе предоставляемой врачами-специ-
алистами;

•	 обеспечение принципа экстерри-
ториальности, т.е. доступности меди-
цинских услуг для всех граждан незави-
симо от места жительства.

Тем не менее в настоящее время со-
храняется дефицит обеспеченности вра-
чебными кадрами в  среднем на 30,1%. 
В амбулаторном звене эта цифра меньше 
– 28,7%, а в стационарном – 33,0%.

3. Алтай спортивный. И все же, ка-
кими бы ни были совершенными меди-
цинские технологии и  высоким мастер-
ство работников здравоохранения, здо-
ровье лучше сохранять, чем восстанав-
ливать. Формирование здорового образа 
жизни, вовлечение жителей края в заня-
тия физкультурой и  спортом и  в  целом 
реализация государственной политики 
по повышению роли физической куль-
туры и  спорта в  решении социальных 
проблем – задача органов исполнитель-
ной власти в  сфере физической культу-
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ры и  спорта Алтайского края, городов 
и районов.

Основные усилия направлены на 
укрепление материально-технической 
базы, развитие системы спортивных 
школ и  подготовки спортивного ре-
зерва, повышения уровня спортивного 
мастерства алтайских спортсменов и до-
стойное выступление сборных команд 
края на Всероссийской и  международ-
ной аренах.

Для реализации поставленных задач 
в  Алтайском крае приняты и  реализу-
ются:

•	 стратегия развития физической 
культуры и  спорта в  Алтайском крае на 
период до 2020 г.;

•	 ведомственная целевая програм-
ма «Развитие физической культуры 
и  спорта в  Алтайском крае на 2009–
2011 гг.»;

•	 ведомственные целевые програм-
мы развития училища олимпийского ре-
зерва, футбола, хоккея, горнолыжного 
спорта;

•	 соглашения о  сотрудничестве 
с  краевыми общественными организа-
циями, компаниями и фирмами Барнау-
ла.

В Алтайском крае созданы краевые 
специализированные детско-юноше-
ские школы олимпийского резерва по 
хоккею «Алтай», по плаванию «Обь», 
по гребле на байдарках и  каноэ им. 
К.  Костенко, по футболу А.  Смертина, 
по хоккею на траве «Юность Алтая», по 
волейболу «Заря Алтая», по горнолыж-
ному спорту «Горные лыжи», по конь-
кобежному спорту «Клевченя», а также 
90 детско-юношеских спортивных школ 
и клубов физической подготовки в муни-
ципальных образованиях края.

На сегодняшний день в  детско-
юношеских спортивных школах за-
нимаются физической культурой 
и спортом 50 987 детей и подростков, 
что составляет 22,6% от числа уча-
щихся края.

Ежегодно в  крае проводится бо-
лее 500 чемпионатов, первенств, 
кубков края, турниров и фестивалей, 
спартакиады школьников, учащихся 
ДЮСШ, ссузов, ПУ, студентов, ве-
теранов, инвалидов, воспитанников 
детских домов и  школ-интернатов, 
госслужащих; краевые сельские олим-
пиады, олимпиады малых городов 
Алтайского края; массовые детские 

старты; Всероссийские мероприятия 
«Кросс наций», «Оранжевый мяч», 
«Лыжня России», «Российский ази-
мут».

В рамках реализации в  Алтай-
ском крае подпрограммы «Развитие 
футбола в  Российской Федерации на 
2008–2015  гг.» федеральной целевой 
программы «Развитие физической куль-
туры и  спорта в  Российской Федера-
ции на 2006–2015  гг.» (далее – ФЦП) 
в  Барнауле построено футбольное поле 
с  искусственным покрытием и  мини-
футбольное поле с  искусственным по-
крытием для КГУ СДЮШОР по футбо-
лу А. Смертина за счет средств федераль-
ного и краевого бюджетов.

В рамках данной ФЦП в Бийске про-
ведена реконструкция стадиона «Стро-
итель» с  устройством искусственного 
футбольного покрытия и  подогрева за 
счет средств федерального, краевого 
и  муниципального бюджетов. Ведет-
ся строительство спортивного центра 
с плавательным бассейном в Новоалтай-
ске из средств федерального, краевого 
и муниципального бюджетов.

За счет средств краевой адресной 
инвестиционной программы и  муници-
пального бюджета Ключевского района 
приобретен в муниципальную собствен-
ность спортивно-оздоровительный ком-
плекс «Фактория».

В школе №40 Барнаула за счет 
средств городского бюджета построен 
спортивный зал.

В Славгороде завершена рекон-
струкция здания под спортивное соору-
жение для ВПК «Десантник».

Завершена разработка проектно-
сметной документации на крытый каток 
с искусственным льдом для КГУ СДЮ-
ШОР по хоккею «Алтай» и на спортив-
ный центр с  универсальным игровым 
залом для КГОУ СПОТ «Алтайское 
училище олимпийского резерва». Завер-
шается разработка проектно-сметной 
документации на строительство спор-
тивной базы на гребном канале.

В рамках реализации краевой адре-
сной инвестиционной программы за-
вершается реконструкция общежития 
Алтайского училища олимпийского ре-
зерва.

В рамках реализации ФЦП спор-
тивные центры с  плавательным бассей-
ном появятся в  2011  г. в  Камне-на-Оби 
и  к  2012  г. в  Заринске; а  в  Новоалтай-

ске – футбольное поле с искусственным 
покрытием.

В рамках реализации программы 
«75x75» будут построены спортивно-
оздоровительные комплексы в  Петро-
павловском, Поспелихинском, Романов-
ском и Хабарском районах.

Планируется начать строительство 
крытого катка с  искусственным льдом 
для КГУ СДЮШОР по хоккею «Ал-
тай», спортивного центра с универсаль-
ным игровым залом для училища олим-
пийского резерва, спортивной базы на 
гребном канале и  спортивного центра 
единоборств; осуществить реконструк-
цию горнолыжной базы в  Белокурихе; 
предстоит разработать проектно-смет-
ную документацию на крытый футболь-
ный манеж и  спортивный центр с  пла-
вательным бассейном и  универсальным 
игровым залом в Барнауле.

В рамках совместного проекта Мин-
спорттуризма России и  ВПП «Единая 
Россия» за счет средств федерального 
бюджета будет приобретено спортивно-
технологическое оборудование для кры-
того хоккейного корта в Заринске.

4. Развитие предпринимательст-
ва. Отдельная роль в социальной сфере 
отводится занятости населения и разви-
тию предпринимательства. Известный 
дефицит мест в  детских садах сегодня 
позволяет решить, в  том числе, и  соци-
альный проект по развитию безработ-
ными гражданами предпринимательства 
на рынке услуг дошкольного образо-
вания, реализуемый в  Администрации 
Алтайского края. Поручение поддер-
жать вариативные формы дошкольного 
образования, в  том числе систему не-
государственных детских учреждений 
и семейных детских садов дал Президент 
России Дмитрий Анатольевич Медведев 
в  Послании Федеральному Собранию. 
Губернатор Алтайского края Александр 
Богданович Карлин поставил задачу – 
в ближайшее время обеспечить всех оче-
редников местами в детских дошкольных 
учреждениях. Проблема решается сов-
местными усилиями двух краевых струк-
тур – управления по труду и  занятости 
населения и управления по образованию 
и делам молодежи.

Краевая служба занятости исполь-
зует ресурсы программы снижения 
напряженности на рынке труда. Пи-
лотной территорией стал Заринск.
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К примеру, бывший безработный 
Владимир Огородников при содействии 
центра занятости населения органи-
зовал негосударственное дошкольное 
образовательное учреждение «Част-
ный детский сад «Винни-Пух». Спе-
циалисты КГУ ЦЗН Заринска помогли 
ему подготовить бизнес-план и  другие 
документы. Администрация города 
предоставила здание бывшего лицея 
«Бригантина». Подрядная организация 
ООО «СЭБ» за полгода провела каче-
ственный ремонт и  реконструкцию по-
мещения.

В итоге находившееся в  запустении 
здание приведено в порядок, в том числе 
и  усилиями бывших безработных через 
различные направления активных про-
грамм содействия занятости.

Сейчас отремонтирована уже боль-
шая часть помещения. Созданы уни-
кальные игровые и  спальные комнаты, 
для комфорта детей установлена систе-
ма «теплый пол». Профессиональным 
дизайнером продумана и  разработана 
каждая деталь интерьера – от цвета стен 
и штор до авторской мебели, где каждый 
уголок заботливо скруглен, чтобы ма-
лыш, играя, не ударился. Владимир Ого-
родников, обладая навыками изготовле-
ния мебели, кроватки, кабинки и  стуль-
чики мастерил сам. В  каждом изделии 
оригинально обыгран образ сказочного 
медвежонка.

Наполняемость групп «Винни-
Пуха» не будет превышать 15 детей. 
В  ближайшее время будет завершена 
реконструкция двух спортивных залов 
и  бассейна, начнут работать кружки: 
театральный, танцевальный, изостудия 
и  школа интеллектуального развития 
с  занятиями по методике Монтессори. 

В настоящее время начали работать две 
группы временного пребывания детей.

Алтайскому краю с его уникальными 
природными и  человеческими ресурса-
ми непростительно было бы упустить из 
внимания развитие предпринимательст-
ва в туристической отрасли. Служба за-
нятости принимает активное деятельное 
участие в развитии сельского туризма.

Так, бывший преподаватель эконо-
мического факультета Томского педу-
ниверситета Павел Митасов уже два 
года живет в  Солонешенском районе. 
Говорит, что пытался реализовать свой 
проект в  Томске, однако власти не под-
держали. Решил переехать. Долгое вре-
мя искал подходящее место и  выбрал 
село Большая Тихая в  живописном ме-
сте, в 50 км от Солонешного. С ним пе-
реехала семья – жена Татьяна, профес-
сиональный художник, и  двое их детей. 
Сейчас семья при поддержке службы 
занятости реализует проект «Усадьба 
гостевого типа «Ярь-Терем».

Суть проекта – предоставить гостям 
возможность пожить так, как встарь, 
показать исконно русские традиции. 
«Инвестировать средства в  чужую нам 
культуру не стоит, надо вспомнить свое 
прошлое, – говорит предприниматель, – 
вот это мы и стараемся делать».

Павел Митасов получил субсидию 
на открытие своего дела и  на создание 
рабочего места от центра занятости на-
селения. Трудоустроил к  себе жену Та-
тьяну. Ее мастерство художницы очень 
пригодилось в создании и обустройстве 
самобытного «Ярь-Терема».

Полученные средства направил на 
строительство терема. В нем будет при-
нимать гостей и  устраивать ремеслен-
ные мастер-классы.

По образу сырной деревни в Алтай-
ском районе Павел планирует создать 
ремесленную деревню, привлечь масте-
ровых людей, владеющих гончарным 
искусством, знающих ткачество, кузнеч-
ное дело. Туристы могли бы осваивать 
ремесла. Его жена Татьяна сделала спе-
циальный оберег – Дарница-Берегиня 
Солонешенская. Внутри маленькой ку-
клы разные травки, зернышки пшени-
цы, льна – символы плодородия земли. 
В  2010  г. Дарница-Берегиня Солоне-
шенская была признана Управлением 
Алтайского края по развитию предпри-
нимательства и  рыночной инфраструк-
туры лучшей сувенирной ремесленной 
продукцией.

Кроме того, в  крае работают кра-
евые целевые программы «Содейст-
вие занятости населения Алтайского 
края» и  «Дополнительные меры по 
снижению напряженности на рынке 
труда Алтайского края». Благодаря 
их реализации за 2010 г. численность 
зарегистрированных безработных 
снижена почти на треть, уровень ре-
гистрируемой безработицы к  эконо-
мически активному населению до-
стиг своего исторического минимума 
и  в  среднем по году составил 3,7%. 
Положительные тенденции сохраня-
ются и в 2011 г.

Успешно идет реализация меропри-
ятий по самозанятости безработных 
граждан. Опыт показывает, что данное 
направление является одним из самых 
востребованных у безработных граждан 
в  сельской местности (более 80% но-
вых рабочих мест, созданных в  рамках 
данного мероприятия, приходится на 
сельскую местность). Мы можем сегод-
ня поддержать наиболее интересные 

Поддержка краевой службой занятости пилотного проекта «Негосударственное  
дошкольное образовательное учреждение «Частный детский сад «Вини-Пух» в цифрах

Безработные – участники общественных и временных работ, помогавшие 
в восстановлении и ремонте детского сада в 2010–2011 гг.

85 человек

Выпускники учреждений профессионального образования, временно трудоустроенные 
по программе «Первое рабочее место»

2 человека

Стажировка выпускников учреждений профессионального образования 1 человек по
специальности

«бухгалтер»
Сумма государственной субсидии на организацию собственного дела 58 тыс. 800 руб.
Сумма государственной субсидии на создание 21 дополнительного рабочего места 1 млн 234 тыс. 800 руб.
Организовано профессиональное переобучение безработных граждан, имеющих 
профессию «педагог». После обучения они будут работать в детском саду

10 человек
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проекты и бизнес-идеи на стадии старта, 
а в дальнейшем тиражировать опыт для 
решения аналогичных задач.

В крае имеются примеры, когда 
безработный гражданин, организовав 
собственное дело и  трудоустроив при 
этом на созданные рабочие места своих 
односельчан, снижал уровень безрабо-
тицы в  своем селе в  два–три раза. При 
этом бывшие безработные, став пред-
принимателями, реализуют не только 
коммерческие, но и социально значимые 
для края проекты (помимо услуг по до-
школьному образованию, предоставле-
ние услуг пожилым гражданам, моло-
дежные проекты).

Успешности реализации программ 
поддержки малого бизнеса способству-
ет объединение усилий администраций, 
отраслевых ведомств, органов мест-
ного самоуправления. Для того чтобы 
бизнес бывшего безработного на селе 
стал устойчивым, развивался и перешел 
к  расширенному воспроизводству, ве-
дется работа по увеличению загрузки 
производственных мощностей пред-
приятий пищевой, перерабатывающей 
и  фармацевтической промышленности 
за счет увеличения закупок сырья мест-
ных сельскохозяйственных товаропро-
изводителей, в  том числе в  личных под-
собных хозяйствах. На всей территории 
края организована деятельность мясох-
ладобоен и молокоприемных пунктов.

В целом в  2009–2010  гг. в  рамках 
программы самозанятости безработных 
граждан (с учетом дополнительных ра-
бочих мест, созданных безработными 
гражданами для трудоустройства других 
безработных граждан) создано беспре-
цедентное в  масштабах края количест-
во постоянных рабочих мест – 8,2 тыс. 
единиц, из них в  2010  г. – 5,5 тыс. еди-
ниц. Более 5 тыс. рабочих мест создано 
в 2011 г.

5. Помощь семьям. К сожалению, 
не всегда родители своевременно могут 
заметить проблемы ребенка, вникнуть, 
понять, принять участие в  их решении. 
У взрослых, как говорится, и своих про-
блем хватает. Поэтому вопросы помощи 
семье и  детям также ложатся на соци-
альные службы. На базе учреждений со-
циальной защиты и  социального обслу-
живания Алтайского края успешно реа-
лизуются краевые целевые программы, 
например «Раннее выявление социаль-
ного неблагополучия и работа с семьями 

группы риска в  Алтайском крае «Свет 
в  родном окне» на 2009–2011  гг.». 
В  рамках этой программы работают 55 
кураторов, которые помогают семьям 
в решении их проблем и координируют 
деятельность всех подключенных к  ра-
боте учреждений. Действует система 
социальных гостиных, низкопороговых 
клубов для детей и подростков, оборудо-
вано 6 игровых автобусов, которые регу-
лярно выезжают в села Алтайского края.

Программа «Ранняя помощь се-
мьям, воспитывающим детей с  нару-
шениями развития, в  Алтайском крае 
«Растем и  развиваемся вместе» на 
2009–2011  гг.» реализуется на базе 
межведомственного взаимодействия: 
детские поликлиники выявляют детей 
с нарушениями развития; реабилитаци-
онные центры для детей и  подростков 
с ограниченными возможностями про-
водят реабилитацию семей; террито-
риальные центры социальной помощи 
семье и детям обеспечивают непрерыв-
ное психолого-педагогическое сопро-
вождение семьи по месту жительства; 
детские сады работают над интегра-
цией детей с  нарушениями развития 
в среду здоровых сверстников.

Программа «Профилактика отказов 
от новорожденных детей в  Алтайском 
крае «Я не могу без тебя» на 2009–
2011  гг.» предполагает систему профи-
лактики социального сиротства и вклю-
чает: психокоррекционные кабинеты 
при родильных домах; мобильные брига-
ды – службы экстренного реагирования 
в  ситуации отказа от новорожденного; 
отделения временного пребывания для 
женщин с  детьми, которые оказались 
в трудной жизненной ситуации; пункты 
проката средств по уходу за ребенком 
первого года жизни; комнаты дневного 
пребывания для женщин с детьми ранне-
го возраста.

Основные задачи программы «Со-
циальная профилактика правонаруше-
ний несовершеннолетних в  Алтайском 
крае «Все в  твоих руках» на 2009–
2011  гг.» – выявление безнадзорных 
и  беспризорных несовершеннолетних, 
оказание им оперативной социально-
психологической и социально-правовой 
помощи, привлечение подростков в  со-
циально-реабилитационные учрежде-
ния и  центры по организации досуга. 
Апробирована технология «Досудебное 
сопровождение», организована работа 

социального патруля, подросткам, осво-
бодившимся из мест лишения свободы, 
выдается «социальный рюкзак» с набо-
ром из 40 предметов, открыты два отде-
ления временного пребывания, компью-
терные клубы, «вечерние гостиные».

Все эти программы реализуются 
при участии Фонда поддержки детей, 
находящихся в  трудной жизненной 
ситуации.

Кроме того, в  крае действует си-
стема программных мероприятий, 
которая предусматривает адресное 
предоставление пособий, субсидий, 
оказание денежной помощи мало-
имущим жителям Алтайского края 
и гражданам, находящимся в трудной 
жизненной ситуации, проведение 
организационных мероприятий для 
отдельных категорий граждан, содей-
ствие в трудоустройстве малоимущих 
людей, которые испытывают трудно-
сти в поиске работы.

Программа «О мерах по улучше-
нию качества жизни граждан пожи-
лого возраста в  Алтайском крае на 
2011–2013  гг.» предполагает органи-
зацию профилактики заболеваний 
у пожилых граждан; создание условий 
для беспрепятственного обеспечения 
их лекарственными средствами; об-
учение граждан уходу за пожилыми 
людьми (в том числе оказанию довра-
чебной медицинской помощи); созда-
ние пунктов проката медицинской 
техники, средств и предметов ухода за 
пожилыми людьми; создание инсти-
тута опеки и  приемной семьи для по-
жилых; обучение социальных работ-
ников и  специалистов по социальной 
работе инновационным технологиям 
социального обслуживания пожилых 
людей.

На сегодняшний день Главал-
тайсоцзащитой разработан проект 
краевой целевой программы «До-
ступная среда на 2011–2015  гг.». 
Цель программы – формирование 
доступной среды в  приоритетных 
сферах жизнедеятельности для ин-
валидов и  других маломобильных 
групп населения, создание условий 
для социальной адаптации и  интег-
рации в  общество лиц с  ограничен-
ными возможностями, повышение 
эффективности реабилитационных 
услуг, улучшение качества жизни 
инвалидов.
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В ближайшее время на территории 
края будут реализованы  важные со-
циальные проекты. Администрацией 
Алтайского края принято постановле-
ние от 21.12.2010 г. №566 «О создании 
краевого автономного учреждения 
«Многофункциональный центр пре-
доставления государственных и муни-
ципальных услуг Алтайского края». 
Главное управление наделено полно-
мочиями и  функциями учредителя 
МФЦ – организации, в  которой госу-
дарственные и муниципальные услуги 
будут предоставляться в режиме «од-
ного окна». Открытие центра позво-
лит упростить для граждан-заявите-
лей процедуру получения таких услуг, 
как назначение пособий и  компенса-
ций, оформление и выдача паспортов, 
лицензирование отдельных видов де-
ятельности, обеспечение лекарствен-
ными средствами, выдача архивных 
справок, предоставление различного 
рода информации, регистрация прав 
на недвижимое имущество и  сделок 
с ним и др.

На средства гранта Фонда поддер-
жки детей, находящихся в  трудной 
жизненной ситуации, реализуется со-
циальный проект «Точка опоры», раз-
работанный специалистами террито-
риального центра социальной помощи 
семье и детям г. Бийска. В рамках про-
екта ведется коррекционно-реабили-
тационная работа с  целью создания 
благоприятной среды для реабилита-
ции семей, находящихся в  социально 
опасном положении.

6. Культура Алтая. Алайский 
край  – регион, обладающий уникаль-
ными самобытными традициями, 
богатым историко-культурным и при-
родным наследием. Алтайская земля 
подарила миру многих выдающихся 
личностей: писателя, актера и  режис-
сера Василия Шукшина, всемирно 
известного конструктора оружия 
Михаила Калашникова, второго кос-
монавта планеты Германа Титова, ки-
норежиссера Ивана Пырьева, поэта 
Роберта Рождественского, народного 
артиста России Валерия Золотухина 
и др.

Несмотря на негативные тенден-
ции, связанные с  экономическим 
кризисом 2009  г., в  крае удалось 
сохранить многопрофильную сеть 
учреждений культуры: 1245 учре-

ждений клубного типа, 1121 библи-
отеку, 66 музеев, 2 картинные гале-
реи, 6 театров, 2 концертные орга-
низации, 4 краевых методических 
центра, одно киновидеопрокатное 
учреждение, 5 средних специаль-
ных учебных заведений культуры 
и  искусства, 112 детских музыкаль-
ных и  художественных школ, дет-
ских школ искусств.

В регионе успешно действует крае-
вая целевая программа, направленная 
на сохранение и  развитие сети учре-
ждений и  отдельных направлений де-
ятельности в сфере культуры.

Первый программный документ, 
нацеленный на поддержку конкрет-
ных направлений деятельности в сфе-
ре культуры, был принят 5 лет назад. 
В рамках краевой целевой программы 
«Культура Алтайского края» на 2007–
2010 гг. достаточно эффективно реша-
лись вопросы, связанные с пополнени-
ем и сохранением библиотечных фон-
дов, компьютеризацией библиотек, 
краевых учреждений культуры и худо-
жественного образования, пополне-
нием фонда музыкальных инструмен-
тов детских музыкальных школ и школ 
искусств, оснащением звукоусили-
тельной аппаратурой клубных учре-
ждений. Материально поощрялись 
победители краевого смотра «Юные 
дарования Алтая» и ведущие педагоги 
художественного образования, созда-
ны возможности для участия молодых 
дарований и ряда учреждений культу-
ры в значимых российских и межреги-
ональных фестивалях и конкурсах.

В 2010 г. утверждена новая краевая 
целевая программа «Культура Алтай-
ского края» на 2011–2015 гг., разрабо-
танная с учетом того, что ряд важных 
направлений отрасли долгое время 
не удавалось решить за счет текущих 
бюджетных расходов. Так, в програм-
му включены два новых важных на-
правления – сохранение и  развитие 
нематериального культурного насле-
дия и  популяризация деятельности 
в  сфере сохранения культурного на-
следия и  развития культуры и  искус-
ства.

В частности, в  рамках первого на-
правления планируется проводить 
фольклорно-этнографические экспе-
диции, сформировать каталог объ-
ектов нематериального культурного 

наследия, осуществлять поддержку 
фестивалей и  конкурсов народного 
творчества. Популяризация деятель-
ности в  сфере сохранения культур-
ного наследия и  развития культуры 
и искусства предусматривает издание 
свода памятников Алтайского края, 
иллюстрированных каталогов объек-
тов культурного наследия, организа-
цию тематических выставок и конкур-
сов, издание научной, методической 
и справочной литературы.

При реализации новой програм-
мы будут созданы дополнительные 
возможности для участия професси-
ональных творческих коллективов, 
а  также отдельных исполнителей 
в различных фестивалях и конкурсах. 
А  в  рамках поддержки самодеятель-
ного художественного творчества 
впервые будут выплачиваться премии 
победителям краевых Дельфийских 
игр. Продолжится пополнение библи-
отечных и музейных фондов, создание 
модельных библиотек и  публичных 
центров правовой информации. Клу-
бы, музеи, театры и  концертные ор-
ганизации в рамках программы будут 
получать новое, более современное 
оборудование. Продолжится обнов-
ление фонда музыкальных инстру-
ментов учреждений художественного 
образования.

Общий объем финансирования 
краевой целевой программы «Куль-
тура Алтайского края» на 2011–
2015 гг. за счет всех источников фи-
нансирования составит около 300 
млн руб. Из краевого бюджета на 
реализацию программы будет выде-
лено 170 млн руб., в том числе 92 млн 
руб. – на капитальные вложения.

Стоит отметить, что из краевого 
бюджета в  рамках различных про-
грамм выделяются значительные 
средства на реконструкцию и  строи-
тельство учреждений культуры, кото-
рые становятся визитной карточкой 
нашего региона. Среди них Государ-
ственная филармония Алтайского края, 
краевой театр драмы им. Василия Мака-
ровича Шукшина, Всероссийский мемо-
риальный музей-заповедник В.М.  Шук-
шина в селе Сростки.

В ближайшее время в  сфере куль-
туры будут реализованы еще несколь-
ко масштабных социально значимых 
проектов.
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В 2011  г. завершилась реконструк-
ция Дома культуры Меланжевого ком-
бината под Молодежный театр Алтая, 
который гостеприимно распахнул двери 
своего нового дома. Символично, что 
это событие произошло в  год 70-летне-
го юбилея нашего земляка, народного 
артиста России, художественного руко-
водителя Молодежного театра Алтая Ва-
лерия Сергеевича Золотухина.

В Год российской космонавтики 
в  селе Полковниково Алтайского края 
после реконструкции и  строительства 
открылся Алтайский государственный 
мемориальный музей второго космо-
навта планеты Германа Степановича 
Титова. Как известно, 6 августа испол-
нилось 50 лет со дня полета в  космос 
нашего знаменитого земляка. На родине 
космонавта с  1965  г. действует музей, 
который основал его отец Степан Пав-
лович Титов. Открылся обновленный, 
современный мемориальный комплекс 
Г.С. Титова. Пожалуй, это стало главным 
мероприятием в Алтайском крае, посвя-
щенным Году космонавтики. Основное 
здание музея было реконструировано, 
а  рядом построено новое. Существен-
но будет расширен фонд музея за счет 
приобретения новых экспонатов  – 
образцов космической техники. Для 
обновленного музея уже приобретен 
макет космического корабля «Восток» 
(в масштабе 1:3), скафандр космонавта 
в  натуральную величину, также будут 
созданы новые экспозиции. Музей будет 
оснащен современным оборудованием 
и  программным обеспечением, суще-
ственно увеличится его площадь, что 
позволит создать ряд новых экспозиций 
и разместить фонды, среди которых зна-
чимыми будут мемориальная экспози-
ция «От родника к  звездам» и  «Алтай 
и космос», в которой представлены би-
ографии летчиков-космонавтов – Вален-
тины Терешковой, Василия Лазарева; 
выставка работ педагога-просветителя 
Степана Титова. Планируется создание 
экспозиции, посвященной оптико-ла-
зерному центру. Праздничное открытие 
музейного комплекса состоялось в авгу-
сте 2011 г. – в 50-летний юбилей полета 
Германа Степановича Титова в космос.

Мемориальный музей Г.С.  Титова 
в течение всего года провел целый ряд 
мероприятий, связанных с темой кос-
моса: литературно-музыкальную ком-
позицию «Он сказал – «Поехали», 

посвященную 50-летию со дня полета 
Ю.А.  Гагарина (12 апреля), художест-
венно-публицистическую программу 
«Первый космонавт Сибири», по-
священную 50-летию полета в космос 
Г.С.  Титова, документальную выстав-
ку «Шагнувшие к  звездам» (6 авгу-
ста); публицистическую программу 
«Сутки в  невесомости и  вся жизнь», 
посвященную дню рождения Г.С.  Ти-
това (9 сентября); литературно-музы-
кальную композицию «Опустела без 
него земля», посвященную дню памя-
ти Г.С. Титова (20 сентября).

В Алтайском государственном кра-
еведческом музее стартовала музейная 
акция «Мы и космос», в которой при-
нимали участие жители края, сохра-
нившие реликвии, связанные с  темой 
покорения космоса, в том числе с име-
нами наших знаменитых земляков-
космонавтов. В  рамках объявленной 
акции появились первые экспонаты – 
значки и открытки 60-х гг. Итогом ак-
ции стала выставка, в которую вошли 
все собранные от жителей экспонаты, 
а  также предметы, хранящиеся в  кра-
еведческом музее, например, костюм 
космонавта и нашего земляка Василия 
Лазарева, личные вещи и фотографии 
второго космонавта планеты Германа 
Титова, книга одного из основопо-
ложников космонавтики Юрия Кон-
дратюка «Завоевание межпланетных 
пространств», изданная в  1929  г. Но-
вая экспозиция в краеведческом музее 
также приурочена к  50-летию со дня 
полета в  космос нашего земляка Гер-
мана Титова.

В Государственном художественном 
музее Алтайского края накануне Дня 
космонавтики стартовал выставочный 
проект «50 лет в Космосе: летопись по-
корения». Одновременно выставки с та-
ким названием прошли в 30 крупнейших 
городах России. Лучшие образцы со-
ветского агитационного, просветитель-
ского, высокохудожественного плаката, 
передовицы газеты «Комсомольская 
правда» 1960-х  гг., ставшие реликвией, 
составили основу выставки. Кроме это-
го, художественный музей представил 
художественные произведения из соб-
ственных фондов, посвященные косми-
ческой теме: живописные полотна ху-
дожника-фантаста А. Соколова и космо-
навта А. Леонова, а также произведения 
декоративного искусства: ювелирные 

украшения уральских мастеров, кера-
мика, художественное стекло. В  выста-
вочном проекте также принял участие 
Алтайский союз коллекционеров, пред-
ставивший для экспонирования редкие 
коллекции марок, открыток, конвертов, 
значков, сувениров на тему покорения 
космоса. Алтайский краевой центр дет-
ско-юношеского творчества и  туризма, 
ставший партнером выставки, объявил 
конкурс среди учащихся школ «К неиз-
веданным мирам», который проходил 
накануне открытия выставки. Лучшие 
коллекции, собранные школьниками, 
были включены в музейную экспозицию, 
а победители конкурса награждены цен-
ными подарками. Организаторам проек-
та хотелось, чтобы тема освоения космо-
са вновь стала популярной у российской 
молодежи и  чтобы каждый посетитель, 
посмотревший экспозицию, испытал 
гордость за свою страну!

Кроме того, в крае ведется работа по 
созданию новых мемориальных музеев, 
посвященных нашим известным земля-
кам. В селе Ельцовка к концу 2011 г. от-
кроется первая экспозиция в мемориаль-
ном музее заслуженной актрисы РСФСР 
Екатерины Савиновой. 26 декабря ей 
исполнилось бы 85 лет. А в  селе Курья 
продолжаются работы по созданию ме-
мориального музея всемирно известно-
го конструктора оружия, нашего земля-
ка Михаила Тимофеевича Калашникова. 
Музей расположится в  здании школы, 
в  которой учился Михаил Тимофеевич. 
Сейчас в этом здании располагается дет-
ская школа искусств, которая в  следую-
щем году переедет в новое здание Дома 
культуры, строящегося в  рамках Губер-
наторской программы «75x75».

Также уже дан старт еще нескольким 
проектам. В частности, разработана про-
ектно-сметная документация для рекон-
струкции и реставрации краеведческого 
и художественного музеев.

Алтайский край всегда был богат 
на талантливых, работоспособных, 
а главное – душевных людей. Пожалуй, 
это наша отличительная черта. И о ка-
ком бы направлении социальной по-
литики ни шла речь, главное наше до-
стояние – это люди. Кому-то нужна 
помощь, кому-то внимание, а  кому-то 
«зеленый свет» в развитии идей и ин-
новаций. В этом, наверное, и есть глав-
ная задача органов государственной 
власти.
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В научной литературе до сих продол-
жается спор о роли и мере сознательно-
го (прежде всего со стороны государст-
ва) и  стихийного (со стороны рынка) 
регулирования экономических процес-
сов. Способы решения этой проблемы 
во многом определяют особенности 
управления социально-экономическими 
системами в разных странах и регионах. 

В настоящее время социально-эко-
номическая система начинает рассма-
триваться экономистами как сложное 
живое образование, состоящее из двух 
ключевых подсистем – экономической 
и  культурно-институциональной. При 
этом если во второй половине ХХ  в. 
особый интерес экономистов вызывала 
проблематика институтов, то сегодня на 
передний план выходят исследования, 
связанные с культурой. Интерес этот об-
условлен некоторыми процессами, про-
текающими в современном мире.

Например, оказавшиеся в  относи-
тельно одинаковых институциональных 
условиях бывшие социалистические 
страны показали в течение последних де-
сятилетий абсолютно непохожие сцена-
рии развития: от эффективной интегра-
ции в  мировой процесс экономической 
и  социальной жизни (Венгрия, Чехия, 
Казахстан) до стагнации и  упадка (Ру-
мыния, Молдова, Украина, Грузия и др.).

Кроме того, технологическая ре-
волюция привела к  лидирующей роли 
интеллектуальных, наукоемких произ-
водств. Стратегически важным ресур-
сом таких производств становится вы-
сокообразованный, умеющий творчески 
думать работник. По этой причине тра-
диционные виды капитала (промышлен-

ный, финансовый, торговый) отходят 
на второй план, а во главу угла ставятся 
человеческий, культурный и социальный 
капиталы. 

Ряд ведущих отечественных ученых 
прямо считают, что институциональная 
система представляет собой пирамиду, 
в основании которой находятся культур-
ные традиции и  ценности, в  срединной 
части – неформальные правила, а на вер-
шине – формальные правила поведения 
людей1. Тем самым признается, что при 
трансформации институтов необходимо 
в первую очередь учитывать культурную 
специфику страны и  начинать преобра-
зования с культурной сферы.

Становление современного рынка 
требует пересмотра ряда основных по-
ложений экономической науки. Неко-
торые ученые предлагают в рамках эко-
номических исследований обращаться 
прежде всего к  таким «культурным» 
понятиям, как счастье и  удовлетворен-
ность жизнью2. 

Таким образом, новый этап в  раз-
витии экономического знания стано-
вится невозможным без осознания 
того, что «экономика – это важней-
шая область современной жизни, 
в рамках которой культура оказывает 
прямое влияние на благосостояние 
населения»3, а  «взаимосвязи между 
экономикой и  культурой носят вза-
имодополняющий характер, как это 
происходит в  отношении различных 
систем биологического организма»4.

Для дальнейшего гармоничного раз-
вития российского общества необходи-
мо коренным образом менять подход 
руководства страны к социально-эконо-

мическим преобразованиям, мировоз-
зрение руководителей на всех уровнях, 
которые должны понять, что потреблять 
можно лишь то, что создано своими соб-
ственными руками. Жизнь в долг за счет 
счастья будущих поколений россиян, за 
счет кредитов, предоставляемых дру-
гими странами (по которым рано или 
поздно, но все равно придется расплачи-
ваться), за счет «проедания» того, что 
было создано нашими отцами и дедами, 
за счет безжалостной эксплуатации при-
роды – это тупиковый путь.

Руководством страны признана не-
обходимость преодоления экспортно-
сырьевой модели экономики и выдвину-
та установка на высокотехнологичную 
модернизацию общественного воспро-
изводства, включая инфраструктурный 
сектор, жилищно-коммунальное хозяй-
ство, сферу образования и  здравоохра-
нения.

По сути, речь идет о принципиально 
новом пути развития. Испробованные 
за четверть века многочисленные экспе-
рименты к цели не привели.

Ничего созидательного не вышло 
из горбачевской «перестройки», и, 
видимо, не могло выйти. Но она нашла  
«…заинтересованное содействие 
иностранного капитала, прежде все-
го – США, для которых критическое 
ослабление, а тем более устранение Со-
ветского Союза открывало перспективу 
мирового господства и  глобализации 
«империализма доллара»5.

Оглядываясь назад, приходится при-
знать: социально-экономическое разви-
тие не являлось и целью последовавших 
радикальных рыночных реформ. Весь их 

Владимир Михайлович Алтухов, доцент кафедры государственного и муниципаль-
ного управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», канди-
дат экономических наук

В настоящее время социально-экономическая система начинает рассма-
триваться экономистами как сложное живое образование, состоящее из двух 
ключевых подсистем – экономической и культурно-институциональной. Ря-
дом ведущих отечественных ученых признается, что при трансформации 
институтов необходимо в  первую очередь учитывать культурную специ-
фику страны и  начинать преобразования с  культурной сферы, взаимосвязи 
между экономикой и  культурой носят взаимодополняющий характер, как 
это происходит в отношении различных систем биологического организма. 
При реформировании российской экономики необходимо учитывать эти об-
стоятельства.

К ВоПроСУ эффеКТиВноСТи 
роССиЙСКих рефорМ
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радикализм заключался в  уничтожении 
экономического базиса и  государствен-
ного устройства СССР.

Главным орудием разрушения высту-
пила  внеэкономическая приватизация 
государственной собственности. Это 
привело к тому, что добывающий сектор 
оказался экономически оторванным от 
обрабатывающего, а экспортируемое из 
России сырье стало во все более расту-
щих объемах перекачиваться в зарубеж-
ные ТНК для промышленной перера-
ботки за пределами России.

Экспортно-сырьевая модель поддер-
живает высокую рентабельность добы-
чи и  экспорта сырья на одном полюсе 
и низкую рентабельность обрабатываю-
щих секторов – на другом. 

Неспособность самостоятельно 
или совместно со своими союзниками 
производить передовые средства про-
изводства есть основной признак сла-
боразвитого, отсталого государства.

Ни у кого не вызывает сомнения 
депрессивная ситуация в  машиностро-
ении, сельском хозяйстве, образовании, 
науке, здравоохранении, экологии, куль-
туре, социальной и  духовной сферах. 
«Меры, принимаемые или деклариру-
емые, сами по себе неспособны решать 
накопившиеся проблемы, что весьма 
характерно для финальной фазы систем-
ного кризиса. Наглядным свидетельст-
вом вступления в  нее являются факты 
возникновения беспрецедентных техно-
генных катастроф: достаточно указать 
на разрушение одной из крупнейших 
в  мире Саяно-Шушенской ГЭС. Менее 
наглядна стратегическая опасность не-
верных решений по геополитическим 
и  оборонным вопросам. Нельзя не вы-
сказать обеспокоенность в связи с появ-
лением в  отечественных и  зарубежных 
публикациях заведомо сомнительных 
предложений. В  частности, ответствен-
ными лицами говорится о допустимости 
передачи управления российской наукой 
в руки зарубежных ученых. Открыто за-
является о  целесообразности управле-
ния ресурсами России зарубежными 
транснациональными корпорациями»6.

После развала индустриальной базы 
в  России наиболее проблемным звеном 
было восстановление конкурентоспо-
собных основных фондов, а в настоящий 
момент самым критическим фактором 
стало воспроизводство трудоспособно-
го и дееспособного населения.

В советские времена стратегия ин-
дустриализации была освоена, однако 

до долгосрочной стратегии социальных 
вопросов дело не дошло.

В частности, воспроизводство сово-
купного фонда высококачественной ра-
бочей силы, связанное с  урбанизацион-
ной политикой, не было в  достаточной 
мере увязано с необходимой жилищной, 
семейной и  демографической полити-
кой.

В период либеральных реформ резко 
увеличилось число матерей-одиночек, 
а  также неблагополучных семей с  не-
сколькими детьми. Появилось такое яв-
ление, как подростковая беременность, 
массы детей в  мирное время стали бес-
призорными. На фоне сокращения рож-
даемости резко возросла смертность.

В 1992–2008 гг. на территории Рос-
сийской Федерации смертность значи-
тельно опережала рождаемость во всех 
регионах, за исключением нескольких 
республик Северного Кавказа. В  этот 
период в  России родилось 18,7 млн 
детей, число умерших за это время со-
ставило 36,8 млн человек, т.е. на 18 млн 
человек больше. Однако население стра-
ны в  1992–2008  гг. сократилось не на 
18 млн, а на 6,6 млн человек. Из приве-
денных цифр следует, что численность 
коренных жителей России уменьшилась 
на 11,4 млн человек, а  число мигрантов 
из зарубежных стран увеличилось на ту 
же величину. Состав мигрантов таков, 
что они не в  состоянии восполнить не-
хватку кадров ни для «прорывных» 
нано- и  информационных технологий, 
ни для работы в  машиностроении, ни 
для выполнения других работ. Количе-
ство детей, из которых в ближней и даль-
ней перспективе потребуется воспол-
нять недостаток кадров новой структу-
ры экономики, сократилось на 35%7.

Картина, прямо скажем, неутеши-
тельная. Есть ли из этой ситуации вы-
ход и   что необходимо предпринять 
в  первую очередь? Выход есть, но для 
этого необходимо население страны 
превратить из созерцателя проводимых 
преобразований в активного участника. 
Один из исторических примеров воз-
можности подобного – ФРГ.

В 1948  г. в  Западной Германии си-
туация была крайне тяжелой: полки 
магазинов пусты, действует карточная 
система, спекуляция импортом про-
цветает, масса обесцененных денег, на 
предприятиях «сверхнормативные за-
пасы». Значительная часть немецкой 
промышленности тех лет была уничто-
жена бомбежками или демонтирована 
победителями. «Это было время, когда 

большинство людей не хотело верить, 
что опыт валютной и  экономической 
реформы может удаться. Это было вре-
мя, когда мы в Германии занимались вы-
числениями, согласно которым на душу 
населения приходилось раз в  пять лет 
по одной тарелке, раз в двенадцать лет – 
пара ботинок, раз в  пятьдесят лет – по 
одному костюму. Мы вычисляли, что 
только каждый пятый младенец может 
быть завернут в  собственные пеленки, 
и  что лишь каждый третий немец мог 
надеяться на то, что он будет похоронен 
в  собственном гробу. Последнее каза-
лось действительно тем единственным, 
на что мы еще могли надеяться», – из вы-
ступления министра народного хозяйст-
ва ФРГ Людвига  Эрхарда в  Антверпене 
в  1954  г.8 Готовясь к  реформам, Эрхард 
писал: «Думая о том, чтобы обеспечить 
нашему молодому демократическому го-
сударству твердое будущее, давно пора 
вернуться на путь нравственных ценно-
стей. Когда мы выдвигаем такое требова-
ние, то в нем сливаются в некое единство 
как экономическая, так и общественная 
политика»9.

Экономическая реформа 1948  г. 
в  Западной Германии в  корне измени-
ла судьбу этой страны: обесцененные 
деньги превратились в  желаемую всеми 
валюту, запасы предприятий в  несколь-
ко дней оказались на полках магазинов, 
спекулянты исчезли. За два года произ-
водство товаров широкого потребления 
увеличилось вдвое. ФРГ превратилась 
в  передовую страну Западной Европы, 
обгоняющей в  хозяйственном отноше-
нии своих победителей. Руководство 
страны сумело в  то непростое для них 
время переломить ситуацию в пользу ре-
форм только за счет нравственной и со-
циальной составляющих проводимых 
преобразований.

Еще более впечатляет пример Япо-
нии. Не имея практически никаких при-
родных ресурсов, эта страна за короткий 
период сумела создать мощный научно-
технический потенциал, прогрессивную 
социальную политику, высокий жизнен-
ный уровень населения. И это произош-
ло только потому, что главным действу-
ющим лицом в  социально-экономиче-
ских преобразованиях стал человек.

Япония модернизировала свою эко-
номику не по западному образцу, а  на 
базе собственной культурной платфор-
мы, имеющей в  своей основе традици-
онную японскую «коллективную про-
дуктивность» созидания. Руководящая 
элита, желающая осуществить модерни-
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зацию экономики, увидела преимущест-
ва своей собственной культуры для осу-
ществления модернизационного рыноч-
ного прорывa. В  результате экономика 
и  государственные институты Японии 
модернизировались, не меняя идентич-
ности своей национальной культуры. 
Этим же путем в  дальнейшем пошли 
Сингапур, Южная Корея, другие страны 
Юго-Восточной Азии. 

В России имеется и  свой опыт ре-
формирования экономики, с  положи-
тельными и отрицательными сторонами. 
Заслуживает своего внимания Столы-
пинская реформа в начале ΧΧ в. Суть ее 
состояла из двух составляющих: первое 
– в ходе проведения аграрной реформы 
и  реформы местного самоуправления 
создать новую социальную базу для 
власти; второе – силовыми методами 
навести в  стране порядок (зачастую не 
считаясь с  законами), передав для это-
го большие полномочия «охранке» 
и  военно-полевым судам. В  результате 
этой реформы в  Сибирь переехало бо-
лее миллиона крестьянских хозяйств, 
получивших значительную финансовую 
и  социальную помощь от государства. 
В  конечном счете была создана мощ-
ная социальная прослойка активных 
и  эффективных мелких собственников 
– землевладельцев, способствовавшая 
бурному развитию рыночных отноше-
ний в  сельском хозяйстве, на основе 
собственной хозяйственной культуры. 
В  1911–1912  гг. Россия экспортируе-
мым хлебом и  маслом заполонила всю 
Европу.

Наиболее яркие события реформи-
рования экономики – это советская мо-
дернизация 30-х гг. XX в., превратившая 
российского человека с  крестьянским 
типом мышления в  человека современ-
ного по тем меркам индустриального 
общества. Это была догоняющая Запад 
модер низация без перенесения чужой 
культуры, осуществленная с  привле-
чением западных технологий в  рамках 
плановой системы, преобладания госу-
дарственной собственности и  ограни-
чения рынка. Для нее характерным стал 
высокий уровень абсолютизма власти, 
мобилизационный принцип концентра-
ции ресурсов на выбранных направлени-
ях, заимс твование западных технологий. 
Функциональность сталинских реформ 
обеспечил организованный властью 
мощный идеологический подъем в  на-
родных массах. Две эффективно прове-
денных пятилетки индустриализации 

вывели страну в 1937 г. на второе место 
в мире по объему ВВП.

Дальнейшей модернизации эконо-
мики помешала война. Но затем инду-
стриализация всей страны, достижения 
в  сфере обороны, фундаментальных 
наук, образования, а  затем космоса, 
ядерной области, высокие стандарты 
потребления – вот важнейшие вехи 
этого пути. Экономическое развитие 
СССР может быть представлено как 
модель модернизации, комбинирую-
щая «догоняющее» развитие на базе 
использования передовых западных 
технологий, а  также соответствую-
щее культурное и институциональное 
развитие на собственной основе. Со-
ветский Союз сохранил менталитет 
старой России и развил в противосто-
янии Западу собственные факторы 
модернизации – коллективизм, анти-
рыночный подход, рационалистиче-
скую идеологию индустриализации.

Попытки экономического реформи-
рования в конце 50-х гг., предпринятые 
Н.С.  Хрущевым, а  затем Л.И.  Брежне-
вым, характеризовались хозяйствен-
ными и  идеологическими просчетами 
и  завершились «хроническим засто-
ем» и отставанием в вопросах качества 
продукции и  НТП, что привело СССР 
к экономике дефицита.

Более реально подошел к  вопросу 
реформирования экономики Ю.В.  Анд-
ропов. Суть его плана заключалась в том, 
чтобы, сохранив существовавший «кар-
кас» государства, начать постепенные 
экономические реформы в направлении 
рынка. Для изучения этого вопроса с це-
лью скорейшего внедрения приемлемых 
элементов рынка была создана рабочая 
группа из известных советских эконо-
мистов, куда вошли и  ученые-рыночни-
ки (например, д.э.н. Т.  Корягина и  ряд 
других ученых), а  также специалисты 
различных государственных организа-
ций. К сожалению, этот план не был осу-
ществлен в связи со смертью Ю.В. Анд-
ропова.

Пришедший к  руководству страны 
М.С.  Горбачев  круто поменял ориен-
тацию политических и  экономических 
реформ в  стране, однако вошедшая 
в  конфликт с  реформаторскими идеями 
Горбачева общественная культура до-
статочно быстро отторгла его модерни-
зационные попытки.

Пришедший к  власти в  России по-
сле развала СССР в 1991 г. Б.Н. Ельцин 
тоже хотел быстрой модернизации, но 
по упрощенной схеме. Для этого он 

развалил советскую систему власти и ее 
институтов, призвал к  «параду сувере-
нитетов». Команда Ельцина попыталась 
перейти к  западной модели экономики 
за счет осуществления быстрого внедре-
ния в  экономику основных рыночных 
инструментов («шоковая терапия», от-
пуск цен, ваучеризация, девальвация ру-
бля, свободное хождение иностранной 
валюты и  др.) и  интеграции с  Западом. 
Эта попытка закончилась экономиче-
ским дефолтом 1998 г. и угрозой развала 
России как государства.

Можно сказать, что начиная с 1985 г. 
в России постоянно менялись паритеты 
политической и  государственной идео-
логии. Сегодня среднестатистический 
россиянин вряд ли сможет четко отве-
тить «за красных он или за белых». За 
эти годы была полностью разрушена 
коммунистическая идеология, но взамен 
ее лидеры страны так до сих пор и  не 
смогли создать хотя бы основы своего 
нового реформаторского мировоззре-
ния.

«Идеологический вакуум» – одна 
из основных проблем нашего общест-
ва и сегодня.

Избранный в  2000  г. В.В.  Путин 
оказался в сложной ситуации: в первую 
очередь необходимо решать вопросы 
реформирования страны, однако этому 
мешала политическая и  социальная на-
пряженность и  угроза распада государ-
ства. Президентом была поставлена за-
дача возрождения великой, самобытной 
России на базе создания сильной госу-
дарственной власти и  предотвращения 
распада страны.

В качестве основного субъекта ли-
берализации российской экономики 
государственные лидеры видят средний 
класс, представителей мелкого и средне-
го бизнеса.

Сегодня, как известно, стоит задача 
довести к  2020  г. долю среднего класса 
в  российском обществе до половины. 
Взяв на вооружение идею Столыпина, 
Правительство РФ ставит задачу – со-
здание крепкого собственника, над-
ежнейшего оплота государственности 
и культуры. И для этого новая идеология 
России должна быть прежде всего идео-
логией развивающегося в стране средне-
го класса.

Поддерживая начинания В.В.  Пути-
на, нынешний Президент РФ Д.А. Мед-
ведев считает главными ценностями 
справедливость и  свободу, причем не 
столько социальную, сколько правовую 
и политическую.
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Таким образом, можно сделать 
вывод, что нынешние руководители 
в  вопросе реформирования страны 
делают ставку на прорывную модер-
низацию без резкой смены институ-
циональной и культурной составляю-
щих.

В силу определяющего влияния го-
сударства на все протекающие в  стра-
не процессы зачастую модернизация 
общества подменяется модернизацией 
государства и его структур. Часто созда-
ется лишь видимость участия населения 
в  процессах реформ, инициируемых 
сверху. Свежий пример подобной ре-
формации – Закон о полиции. Создается 
впечатление, что этот прием взят из опы-
та 90-х гг., когда зачастую власти имити-
ровали свою активность в  проводимых 
преобразованиях. Этого можно было 
бы избежать, если были бы проведены 
предварительные мероприятия по изме-
нению эффективности работы правоох-
ранительных органов и  качества воспи-
тательной работы с  личным составом. 
В настоящее время изменена форма, ког-
да будет изменено содержание данной 
государственной структуры – вопрос.

На сегодня нет прочной социальной 
базы для реформ. Но они по многим на-
правлениям жизнедеятельности страны 
были обречены на неудачу еще и потому, 
что у их истока стояли или сейчас стоят 
люди, отбрасывающие в  своей работе 
нравственные основы, зарекомендовав-
шие себя одиозными деятелями, как, 
например, А. Чубайс (скандальная исто-
рия с гонораром книги по приватизации 
в  России, организация самого процесса 
приватизации, проводимая им политика 
энергетической отрасли, скандалы в вы-
борной компании Б.Н.  Ельцина). В  на-
стоящее время чиновник курирует во-
просы, связанные с  нанотехнологиями. 
К сожалению, «слава» Чубайса убивает 
веру в успех этого направления модерни-
зации.

Настораживает в  целом кадровая 
политика руководства страны. Случай 
с  бывшим министром здравоохранения 
и  социального развития Зурабовым, по 
требованию депутатов Государственной 
Думы снятым со своего поста, а  затем 
утвержденного в  должности посла на 
Украине, доверия к власти не добавляет. 
А без доверия успешно проводить ре-
формы невозможно.

Самый высокий уровень доверия  – 
в Индии, затем – в Китае и Южной Ко-
рее. Россия находится на одном из са-
мых последних мест. Для нашей страны 

вопрос доверия с  вариантами ответов 
из трех позиций (да, нет, затрудняюсь 
ответить) дает следующую динамику 
ответов «да»: 1989  г. – 54%, 1990  г. – 
25%, 1991 г. – 36%, 1995 г. – 24%, 1998 г. 
– 22%, 2005 и 2006 гг. – по 22%10.

Таким образом, только пятая часть 
населения доверяет властным струк-
турам. Дискредитированы не только 
понятие «рыночные реформы», но 
и  те общественные ценности, на ко-
торых их пытались реализовать.

Кроме того, безусловно, реформиро-
ванию мешает и определенная косность 
нашего менталитета.

Россия отличается от многих стран 
огромной территорией, множеством 
проживающих наций, а  также значи-
тельным различием уровня социально-
экономического развития своих реги-
онов. В  случае сбоев в  национальной 
и социальной политике могут развиться 
достаточно опасные для целостности 
страны центробежные силы в субъектах 
Федерации. С другой стороны, если се-
годняшнее состояние экономики будет 
продолжаться достаточно долго, то это 
может привести к  ее стагнации и, в  ко-
нечном счете, к  социальному взрыву. 
Поэтому выбор только один – уже в бли-
жайшей перспективе необходимо разви-
вать либеральные институты экономи-
ческой и общественной саморегуляции, 
которые не допустили бы срывов и пере-
гибов в деле модернизации и не зависели 
бы от отдельных личностей. Но эти ин-
ституты нужно выращивать постепенно, 
опираясь на подготовленную почву, а не 
внедрять путем быстрых реформ. Рос-
сии нужно учиться в  первую очередь у 
развивающихся экономик. Разумное за-
имствование их опыта гораздо быстрее 
даст отдачу, чем копирование самого 
передового опыта США, Германии или 
Японии. Но прямое копирование опы-
та, например Китая, недопустимо, так 
как между нашими странами большая 
разница в мощи государственных инсти-
тутов: китайцы используют традицион-
ные общественные нормы их культуры, 
наши на сегодня – размыты. Ключевым 
моментом российских реформ долж-
на являться идея ненасильственных 
модернизаций общественных ценно-
стей и культурных традиций.

В настоящее время в  Российской 
Федерации из 83 регионов только по-
рядка 20 экономически состоятельны 
как хозяйствующие единицы, т.е. имеют 
возможность формировать свои собст-
венные бюджеты. Остальные являются 

реципиентами, получающими финан-
совую помощь из центра. 28 регионов 
находятся на крайне низком уровне раз-
вития11. Поэтому в этой ситуации будет 
правильно определиться не только с об-
щим направлением  модернизации для 
всей России, но и  по каждому из субъ-
ектов. Первые шаги в этом направлении 
сделаны. Субъекты Федерации впервые 
разработали программы социально-эко-
номического развития на долгосрочную 
перспективу. Задача Правительства РФ – 
помочь регионам в создании своего вос-
производственного экономического 
по тенциала. Значительным мобилиза-
ционным потенциалом может стать 
повышение жизненного уровня насе-
ления, реальные политические сдвиги 
в  направлении социальной справед-
ливости.

1  Институты: от заимствования к  выра-
щиванию (опыт российских реформ и  воз-
можность культивирования институциональ-
ных изменений) / Я.  Кузьминов, В.  Радаев, 
А. Яковлев, Е. Ясин // Вопросы экономики. 
2005. №5. С. 10. 

2  Гуриев С.М. Три источника – три со-
ставные части экономического империализ-
ма // Общественные науки и современность. 
2008. №3. С. 140. 

3  Фукуяма Ф. Доверие. Социальные до-
бродетели и  созидание благосостояния // 
Новая индустриальная волна на Западе. Ан-
тология / под ред. В.Л. Иноземцева. М., 1999. 
С. 127.

4 Инглегарт Р. Культурный сдвиг в зрелом 
индустриальном обществе // Новая инду-
стриальная волна на Западе. Антология / под 
ред. В.Л. Иноземцева. М., 1999. C. 249–250.

5 Губанов С. Путь развития России: назрев-
шее уточнение // Экономист.  2010. №4. С. 3.

6  Амосов А. Об идеологии развития // 
Экономист. 2010. №7. С. 20.

7 Там же. С. 22. 
8  Эрхард Л. Благосостояние для всех: 

Репринт. Воспроизведение : пер. с  нем., М., 
1991. С. 23.

9 Там же. С. 21.
10 Ясин Е.  Модернизация и общество // 

Вопросы экономики. 2007. №5. С. 17.
11 Емельянов Ю., Хачатурян А. Модерни-

зация российской хозяйственной культуры: 
исторический подход // Проблемы теории 
и практики управления. 2010. №6. С.19.
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Сфера взаимодействия органов го-
сударственной власти Алтайского края 
и  органов местного самоуправления 
весьма обширна. Она охватывает сов-
местную деятельность по формирова-
нию органов местного самоуправления 
и созданию условий для реализации ими 
своих конституционных полномочий, 
включает весь комплекс вопросов по 
участию муниципальных органов, наря-
ду с  государственными органами влас-
ти, в  обеспечении конституционных 
прав граждан на жилье, охрану здоровья 
и оказание медицинской помощи, обще-
доступное образование в  муниципаль-
ных учреждениях и пр.

В теории и практике взаимодействия 
органов государственной власти и  ор-
ганов местного самоуправления наблю-
даются два основных, прямо противо-
положных и на первый взгляд взаимои-
сключающих подхода. Один заключается 
в  отделении местного самоуправления 
от государства, при котором исключает-
ся какое-либо влияние государства (кро-
ме правового) на организацию мест-
ного самоуправления. Другой состоит 
в  якобы «огосударствлении» местного 
самоуправления, его жесткой привязке 
к  государственной структуре и  рассмо-
трении  исполнительных органов мест-
ного самоуправления как продолжения 
государственной власти на местах.

Эти позиции порождены не чьим-
либо субъективным желанием, в них от-
ражаются объективный процесс станов-
ления и  развития местного самоуправ-
ления в нашей стране, неоднозначность 
его правового  регулирования, а  также 
имеющиеся правовые пробелы.

Поэтому особенно актуальное зна-
чение приобретает сегодня проблема 
взаимодействия государства и местного 
самоуправления, осмысление теорети-
ческих и правовых аспектов взаимосвязи 
государственных и  самоуправленческих 
структур с  позиций научного анализа 
соотношения правового государства 
и гражданского общества.

Исторический опыт развития мест-
ного самоуправления в  России свиде-
тельствует о  том, что оно всегда было 
тесно связано с  государством, государ-
ственным управлением, выступало как 
его продолжение на местном уровне 
и  одновременно обладало значительны-
ми полномочиями, осуществляемыми 
самостоятельно и  зачастую независимо 
от государственных структур.

На протяжении всей истории госу-
дарственности прослеживается тесная 
органическая взаимосвязь между раз-
витием государства и  самоуправлени-
ем. В  различных типах государства на 
разных этапах эволюции существовали 
различные модели местного самоуправ-
ления, которые в конечном счете всегда 
следуют за государственным развити-
ем, подчиняясь предписаниям, кото-
рые устанавливает государство, будь то 
в  форме правовых норм либо в  форме 
директивных указаний, и тем самым пра-
ктически всегда зависят от типа государ-
ства, его устройства, формы правления 
и политического режима.

Такая взаимосвязь государственных 
и  самоуправленческих начал обусловле-
на более глубинными и  объективными 
факторами, в  числе которых степень 
социально-экономической зрелости 

общества, соотношение и  расстановка 
социальных групп – классовых, сослов-
ных, этнических и  других, характер их 
борьбы или сотрудничества, духовные, 
национальные, культурные традиции, 
особенности геополитического положе-
ния, исторического развития, демогра-
фического состояния общества и пр.

Российская и  зарубежная практика 
развития местного самоуправления сви-
детельствует о тесной взаимосвязи, взаи-
мозависимости и взаимопроникновении 
государственных и  самоуправленческих 
начал. Анализ соотношения государства 
и  местного самоуправления позволяет 
выявить ряд их общих признаков, в том 
числе следующих: оба являются инсти-
тутом общественного развития; каждый 
из них имеет территориальную органи-
зацию; имеют один источник власти – 
народ; осуществляют публичную власть, 
одна разновидность которой – государ-
ственная власть – распространяется на 
всю территорию государства, другая – 
муниципальная власть – только на тер-
риторию муниципального образования; 
осуществляют сбор налогов; выполняют 
функции по обеспечению обществен-
ной безопасности и  порядка: одни (го-
сударственные структуры) – в  виде ор-
ганов внутренних дел и других силовых 
структур, другие (самоуправленческие 
структуры) – в виде муниципальных ор-
ганов охраны общественного порядка; 
осуществляют правовое регулирование 
и  управление, т.е. имеют собственные 
правовые акты, а также собственные ап-
параты управления.

Становление государства резко 
меняет роль и  место местного самоу-

Василий Дмитриевич Носко, консультант отдела по работе с органами местного 
самоуправления департамента организации управления Администрации Алтайского 
края 

Статья подготовлена на основе анализа научных работ, собственных 
выводов автора, носит полемический и дискуссионный характер.

ПроБЛеМЫ ВЗаиМодеЙСТВиЯ 
орГаноВ ГоСУдарСТВенноЙ 
ВЛаСТи С орГанаМи 
МеСТноГо СаМоУПраВЛениЯ, 
ПУТи их решениЯ
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правления в организации обществен-
ной жизни и  в  системе власти. Мест-
ное самоуправление – это длительный 
(на протяжении столетий и  тысячеле-
тий) период поиска своего места в госу-
дарственной системе. С развитием госу-
дарства формы и  принципы организа-
ции управления на местах претерпевали 
изменения. 

Хотя опыт государственного и  об-
щественного строительства демонстри-
рует хаотичность формирования совре-
менных форм и  принципов реализации 
местного самоуправления, все же в этом 
процессе можно проследить определен-
ную закономерность. В  исследованиях 
отмечается, что этот процесс носил ци-
клических характер, периоды расцвета 
которого сменялись периодами кризиса. 
И определяющую роль в этом процессе 
играли государство и  уровень социаль-
но-экономического развития общества 
и  государства в  целом. Как показывает 
отечественный и  зарубежный опыт, на 
определенном этапе исторического раз-
вития наблюдалось огосударствление 
местной жизни. В  этот период государ-
ство было достаточно мощным для того, 
чтобы взять часть местных дел на себя. 
В другие же периоды, когда государство 
ослабело, местное самоуправление бра-
ло на себя решение локальных, а  также 
государственных вопросов, набирало 
силу, в  то время как органы государст-
венной власти сосредотачивались на 
решении главных государственных дел. 
Подобное перераспределение полно-
мочий в  целом укрепляло государство 
и  было основой его развития на новом 
качественном уровне.

На современном этапе, по мнению 
многих ученых, Россия пока делает пер-
вые шаги на пути внедрения различных 
правовых установлений, касающихся 
сути, организации и деятельности мест-
ного самоуправления, органы которо-
го все еще не обладают достаточными 
возможностями для реализации этих 
правовых установлений, хотя усилия, 
направленные на то, чтобы право и спо-
собность его осуществления слились во-
едино, предпринимаются как федераль-
ными, так и  региональными органами 
государственной власти и  самими орга-
нами местного самоуправления. 

Не случайно одной из конечных 
целей реализации государственной по-

литики в  области развития местного 
самоуправления, утвержденной Указом 
Президента РФ от 15.10.1999  г. №1370 
«Об утверждении Основных положе-
ний государственной политики в  обла-
сти развития местного самоуправления 
в  Российской Федерации», является 
создание системы взаимодействия насе-
ления, местного самоуправления и  го-
сударственной  власти, которая должна 
обеспечить: улучшение условий жизни 
населения; обретение гражданами на-
выков демократичного взаимодействия 
с  органами местного самоуправления, 
а  также навыков общественного контр-
оля за эффективностью их деятельности; 
устойчивое самостоятельное развитие 
муниципальных образований1.

Местное самоуправление хотя 
и является независимым звеном в си-
стеме публичной власти Российской 
Федерации, отнюдь не исключается 
из процесса управления государством 
в  целом. Систему органов государст-
венной власти нельзя считать устойчи-
вой до тех пор, пока она не подкреплена 
эффективным механизмом самоуправле-
ния территорий.

В процессе осуществления органа-
ми государственной власти и  органами 
местного самоуправления своих функ-
ций происходит неизбежное взаимодей-
ствие между данными управляющими 
структурами. Как отмечает Б.П.  Ку-
рашвили, «реальная жизнь управленче-
ского отношения – это взаимодействие 
сторон, реализующих свои      полномо-
чия»2.

По мнению В.Г. Карташова, взаимо-
действие – это активная, согласованная 
деятельность двух и  более субъектов 
правоотношения, выражающаяся в при-
нятии решений и совершении действий, 
направленная на достижение единой 
цели, которая обладает следующими 
признаками:

1)  два и  более субъекта правоотно-
шения;

2)  активная деятельность субъектов 
правоотношения (принятие ими реше-
ний и  совершение действий, влияющих 
на другого субъекта правоотношения, 
а не пассивное ожидание воздействия;

3) согласованная деятельность субъ-
ектов правоотношения (принятие ими 
таких решений и  совершение действий, 
которые известны другим субъектам на 

основе закона и  иных нормативно-пра-
вовых актов);

4) наличие единой цели, на достиже-
ние которой направлена деятельность 
субъектов правоотношения3.

Другими словами, взаимодействие 
между органами государственной 
власти и  местного самоуправления 
можно определить как совокупность 
организационно-правовых форм 
и методов, направленных на совмест-
ное решение как общегосударствен-
ных, так и местных вопросов.

Данное взаимодействие строится на 
определенных принципах:

•	 какими эти взаимоотношения 
должны быть;

•	 какая должна быть модель пове-
дения органов государственной власти 
и  местного самоуправления в  отноше-
ниях друг с другом, какие идеи должны 
лежать в их основе.

Сложность проблемы заключается 
в  необходимости различить принципы 
организации и  деятельности органов 
государственной власти и  местного са-
моуправления и те принципы, на основе 
которых должны быть организованы их 
взаимоотношения.

В реальности взаимодействие между 
государством и  муниципальными обра-
зованиями осуществляется сразу по 
многим направлениям. Можно выделить 
основные формы этого взаимодействия:

– создание необходимого правового 
государственного регулирования мест-
ного самоуправления, организационных 
и  материально-финансовых условий 
для становления и  развития местного 
самоуправления, оказание содействия 
населению в  реализации права на мест-
ное самоуправление, установление го-
сударственной защиты, гарантий и  от-
ветственности выборных должностных 
лиц и  органов местного самоуправле-
ния, совершенствование разграничения 
полномочий, содействие в  сохранении 
и  развитии исторических и  иных мест-
ных традиций;

– принятие программ и  проектов 
поддержки местного самоуправления, 
совместная их реализация, в  том числе 
при совместном финансировании, за-
ключение соответствующих договоров 
и  соглашений, осуществление межбюд-
жетных отношений, финансовой под-
держки и финансового контроля;
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– создание совместных координаци-
онных, консультационных, совещатель-
ных и других рабочих органов, как вре-
менных, так и постоянно действующих, 
развитие системы подготовки и  повы-
шения квалификации муниципальных 
служащих;

– реализация органами местного 
самоуправления отдельных государст-
венных полномочий с  одновременной 
передачей необходимых для их осу-
ществления материальных и  финансо-
вых средств, временное осуществление 
полномочий местного самоуправления 
органами государственной власти, конт-
роль и надзор органов государственной 
власти за деятельностью органов мест-
ного самоуправления;

– организационное и  информаци-
онное взаимодействие местного само-
управления с органами государственной 
власти, в  том числе учет мнения, озна-
комление органов местного самоуправ-
ления с  проектами нормативных пра-
вовых актов органов государственной 
власти, затрагивающих интересы мест-
ного самоуправления, равно как и  учет 
мнения органов государственной власти 
при принятии органами местного само-
управления нормативно-правовых актов 
по вопросам, требующим их совместно-
го решения;

– обращение органов и  должност-
ных лиц местного самоуправления 
в  органы государственной власти и  к 
государственным должностным лицам, 
которые подлежат обязательному рас-
смотрению, равно как подлежат обяза-
тельному рассмотрению обращения ор-
ганов государственной власти к органам 
местного самоуправления, которым они 
адресованы;

– реализация представительными 
органами местного самоуправления пра-
ва законодательной инициативы в  зако-
нодательном (представительном) органе 
субъекта Российской Федерации и учас-
тие органов местного самоуправления 
в обсуждении проектов законов;

– участие органов государственной 
власти и государственных должностных 
лиц в  формировании органов местно-
го самоуправления и  назначении дол-
жностных лиц местного самоуправле-
ния в случаях, установленных законом;

– участие государственных долж-
ностных лиц в  заседаниях представи-

тельных органов местного самоуправле-
ния;

– совместная работа в  рамках ас-
социаций, союзов, советов муници-
пальных образований, через которые 
органы местного самоуправления мо-
гут оперативно доводить до сведения 
государственных органов как проблемы 
своих муниципальных образований, так 
и  совместные проблемы. Для государ-
ственной власти ассоциация или совет 
муниципальных образований должны 
быть той организацией, через которую 
можно обращаться одновременно ко 
всем ее членам и вырабатывать согласо-
ванную политику в отношении местного 
самоуправления;

– организация юридической экспер-
тизы, установление контроля за соответ-
ствием муниципальных правовых актов, 
отмена судами незаконных действий 
и  решений органов и  должностных лиц 
местного самоуправления, взаимное 
представительство сторон.

Кроме того, в  современной литера-
туре ученые выделяют и  другие формы 
взаимодействия. Например, И.И. Гусен-
беков все формы взаимодействия сводит 
к  двум основным: координации и  госу-
дарственному контролю, где координа-
ция предполагает взаимный, обоюдных 
характер связи участников отношений, 
а государственный контроль – комплекс 
односторонних действий государствен-
ных органов по отношению к местному 
самоуправлению4.

Обобщая проблемы взаимодействия 
органов государственной власти и  ор-
ганов местного самоуправления, опи-
санные учеными, можно сделать вывод 
о  том, что становление местного само-
управления в  России сегодня есть одна 
из весьма трудных задач обновления 
государственности и  проведения поли-
тической реформы. На пути этого про-
цесса возникает целый комплекс препят-
ствий: экономических, финансовых (ог-
раниченность доходной базы и  несба-
лансированность местных бюджетов), 
социальных (распад существовавшей 
социальной инфраструктуры, резкое 
снижение уровня жизни населения), по-
литических (падение доверия населения 
к институтам власти).

Однако В.А.  Холопов утверждает: 
«Анализ становления местного само-
управления, на современном этапе 

в  России показывает, что в  настоящее 
время серьезных препятствия для реали-
зации местной властью своих функций 
нет. Но на практике местное самоуправ-
ление работает малоэффективно и недо-
статочно востребовано государством»5.

Основными причинами этого явля-
ются: 1) отсутствие целостной системы 
государственного территориального 
управления; 2) слабость экономиче-
ской и  финансовой базы муниципаль-
ных образований; 3) несогласованность 
и недостаточная проработанность зако-
нодательства (несовершенство), в  том 
числе в  межбюджетных отношениях; 
4) слабая подготовленность кадров; 5) 
низкий уровень научно-методического 
и  информационного обеспечения; 6) 
недостаточно рациональная террито-
риальная организация; 7) неработоспо-
собность и  неэффективность механиз-
мов контроля за деятельностью мест-
ного самоуправления как со стороны 
государства, так и со стороны населения.

Кроме того, практика показывает, 
что актуальной проблемой является 
нарушение соотношения функций 
и компетенций органов государствен-
ного местного управления и  органов 
местного самоуправления. Важными 
аспектами данной проблемы являются 
следующие вопросы: степень независи-
мости органов местного самоуправле-
ния от органов государственной влас-
ти; формы и  методы государственного 
контроля.

Решена проблема в  разделении пол-
номочий между муниципалитетами 
и  региональными властями, которая 
приводит к  тому, что две параллель-
ных ветви публичной власти зачастую 
выполняют одни и  те же полномочия, 
дополняя друг друга. Данная проблема 
приводит к  тому, что складывающаяся 
ситуация чревата возможностью подме-
ны нормативного регулирования мест-
ного самоуправления субъективным, т.е. 
неправомерным администрированием 
со стороны региональной власти. Такие 
примеры существуют в Российской Фе-
дерации и, разрешая данные противо-
речия в  сфере разграничения полномо-
чий, органам местного самоуправления 
следует помнить, что у них есть только 
два рычага влияния на органы государ-
ственной власти субъектов Федерации: 
судебный и общественно-политический. 
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О действенности судебного рычага сви-
детельствует возросшее количество дел, 
рассматриваемых Конституционным 
Судом РФ, арбитражными судами и суда-
ми общей юрисдикции по обжалованию 
незаконных действий и  решений госу-
дарственных органов и их должностных 
лиц. Вторым эффективным рычагом воз-
действия муниципальных образований 
является активизация деятельности их 
различных объединений.

При этом заметим, что пока не 
сложилось определенности в  вопросе 
разграничения полномочий. За 90-е  гг. 
XX  в. было принято большое количест-
во законов, предоставивших гражданам 
множество благ и  прав. Однако такие 
законы зачастую страдали и  страдают 
декларативностью и  отсутствием кон-
кретных обязательств государства по 
обеспечению этих прав; во многих слу-
чаях отсутствует механизм реализации 
прописанных в законе норм, в том числе 
зачастую обойдены вниманием законо-
дателя и вопросы распределения полно-
мочий по уровням власти. И.И. Гусенбе-
ков полагает, что в основе распределения 
полномочий должен лежать следующий 
принцип: те услуги, в  которых гражда-
нин нуждается в  повседневной своей 
жизни и которые должны быть оказаны 
гражданину, должны быть максимально 
децентрализованы. Все полномочия пу-
бличной власти, которые обеспечивают 
единое политическое, экономическое 
пространство страны, ее целостность 
и безопасность, единые стандарты осно-
вополагающих прав и  свобод граждан 
Российской Федерации, естественно, 
должны быть сосредоточены на феде-
ральном уровне6.

Важнейшим методом воздействия 
государства на местные образования 
должно оставаться законодательное ре-
гулирование, где вмешательство госу-
дарственных органов в  сферу местного 
самоуправления должно быть мини-
мальным. Главным критерием законо-
дательного регулирования должна яв-
ляться Конституция РФ, закрепляющая 
самостоятельность местного самоуправ-
ления (ст.  12), но вместе с  тем регули-
рующая правоотношения, касающиеся 
муниципалитетов.

Специалисты в  области местного 
самоуправления неоднократно отме-
чали необходимость совершенствова-

ния законодательства в  сфере местного 
самоуправления, обращая внимание 
на неполноту, несогласованность и  не-
последовательность законодательного 
регулирования местного самоуправле-
ния, отсутствие четкого разграничения 
государственных и  местных полномо-
чий, необеспеченность государственных 
и  судебных гарантий местного самоу-
правления и др.7

По мнению автора, правы те ученые, 
которые утверждают, что муниципаль-
ное управление будет эффективным 
только тогда, когда государство не толь-
ко законодательно оформит функции 
местного самоуправления, но и  создаст 
условия для самостоятельного форми-
рования и  функционирования муници-
палитетов, гарантирует им их автоном-
ный статус и  исключит как включение 
местного самоуправления в  государ-
ственно-управленческую систему, так 
и  возможное смешение государствен-
ных и  муниципальных функций. В  про-
тивном случае придется признать от-
сутствие важного качества местного 
самоуправления – самостоятельности, 
а  следовательно, и  отсутствие местного 
самоуправления как такового8.

Автор считает необходимым от-
метить и  мнение И.И.  Гусенбекова, 
который говорит, что важное место 
во взаимодействии органов местного 
самоуправления и  органов государст-
венной власти субъектов Российской 
Федерации занимает ряд субъективных 
факторов. К их числу следует отнести: 
наличие желания взаимодействовать; 
психологическую готовность к  взаимо-
действию; способность к компромиссам 
в процессе взаимодействия; умение про-
никнуться интересами взаимодейству-
ющей стороны; готовность действовать 
ради достижения общей цели.

Однако субъективные факторы ча-
сто проявляются в  неподготовленно-
сти, а  зачастую в нежелании некоторых 
должностных лиц принимать согласо-
ванные решения, направленные на вза-
имодействие органов государственной 
власти субъектов Федерации и  органов 
местного самоуправления. Акцентируя 
внимание на взаимодействии должност-
ных лиц двух уровней – регионального 
и муниципального, отметим, что данные 
отношения напрямую связаны с  управ-
ленческой деятельностью. Управленче-

ские отношения в  органах местного са-
моуправления и  органах государствен-
ной власти субъектов Федерации мно-
гообразны и выступают как отношения, 
регулируемые «в связи» и «по поводу» 
практической реализации задач и  фун-
кций, стоящих перед двумя уровнями  – 
региональным и  местным. Нередко 
имеет место прямое противостояние 
должностных лиц. Речь идет о  межлич-
ностных отношениях, которые являются 
составной частью взаимодействия и рас-
сматриваются в его контексте9.

Резонно упомянуть о  том, что в  од-
ной из последних статей доцентом кафе-
дры региональной экономики и  управ-
ления Волго-Вятской академии государ-
ственной службы А.А.  Васильевым при 
рассмотрении вопросов моделирования 
процессов взаимодействия напрямую 
сформулирована главная проблема вза-
имодействия: государство в  рамках 
реформирования местного самоуправ-
ления административной реформы с це-
лью повышения степени управляемости 
территорией постепенно «встраива-
ет» местную власть в  государствен-
ную, в связи с чем местное самоуправ-
ление утрачивает черты, присущие 
общественной власти, т.е. происходит 
постепенный переход от местного само-
управления к муниципальному управле-
нию. Под влиянием этих изменений ме-
няется и  природа местного самоуправ-
ления, усиливаются ее государственные 
черты, ослабляются общественные. 
А итогом данного процесса может стать 
преобразование местного самоуправле-
ния в  административную модель мест-
ного государственного управления.

Кроме того, А.А.  Васильев сформу-
лировал тенденции, которые сегодня 
присущи государству и органам местно-
го самоуправления:

– унификация системы местного 
самоуправления на всей территории 
страны;

– сохранение практики передачи 
муниципалитетам государственных пол-
номочий, финансируемых не в  полном 
объеме;

– перегруженность многих террито-
рий неэффективными органами государ-
ственной и местной власти;

– радикальное сокращение местных 
налоговых и  неналоговых источников 
доходов.



21

2 0 11
№ 7

Он также отмечает, что в настоящее 
время большинство органов местного 
самоуправления вынуждено работать 
в рамках единых стандартов, задаваемых 
федеральным центром, и  ограниченных 
объемов финансирования, предоставля-
емых субъектам РФ. Все это ведет к фор-
мированию специфической российской 
«иждивенческой модели» взаимоотно-
шений органов местного самоуправле-
ния с государственной властью, которая 
не способствует развитию местного са-
моуправления10.

Т.Я.  Хобриева дополняет список 
проблем во взаимодействии, которые, по 
ее мнению, замедляют становление ре-
альной демократии на местном уровне:

– отсутствие целостной научно обо-
снованной государственной концеп-
ции развития местного самоуправле-
ния в  Российской Федерации на основе 
надлежащего баланса децентрализации 
государственной власти, самостоятель-
ности местного самоуправления и  его 
взаимодействия с  органами государст-
венной власти;

– отсутствие единого национально-
го научного центра по вопросам разви-
тия местного самоуправления; 

– фактическое отстранение населе-
ния от процесса выбора конкретной мо-
дели организации и  деятельности мест-
ного самоуправления;

– слабая правовая основа государст-
венного и  общественного контроля за 
деятельностью органов и  должностных 
лиц местного самоуправления;

– слабая правовая культура государ-
ственных и  муниципальных служащих, 
населения муниципальных образова-
ний11.

И.А.  Огнева, М.В.  Чеишвили 
и  Л.И.  Корчагина формулируют иную 
немаловажную проблему о  недостаточ-
ном осознании необходимости ассо-
циаций и  союзов органов местного са-
моуправления, в  связи с  чем не ведется 
разъяснительная работа, что приводит 
к  значительному информационному 
обеднению органов местного самоу-
правления12.

Кроме этого, С.М. Киричук обозна-
чает пробел в  регулировании взаимо-
действия поселений с органами государ-
ственной власти, поскольку на сегодня 
Федеральный закон от 06.10.2003  г. 
№131-ФЗ предусматривает взаимодей-

ствие органов государственной влас-
ти с  муниципальными образованиями 
только уровня муниципальных районов 
и  городских округов, хотя все муници-
пальные образования между собой рав-
ны. Однако двухуровневая система не 
предполагает неравенство. Она обуслов-
лена территориальными вопросами, а не 
вопросами правового статуса муници-
пальных образований13.

Как уже обозначалось ранее, одной 
из важных проблем остается проблема 
соотношения ресурсов и  полномочий 
органов местного самоуправления14. 
Речь идет о создании условий для обес-
печения самодостаточности муници-
пальных образований. Расширение 
первоначально установленного перечня 
вопросов местного значения и полномо-
чий органов местного самоуправления 
не сопровождается одновременным уве-
личением доходов местных бюджетов, 
как это предусмотрено законодательст-
вом. Из доходных источников у местных 
бюджетов только два собственных нало-
га – земельный и налог на имущество фи-
зических лиц. При этом, по некоторым 
экспертным оценкам, почти 80% земли 
в России выведено из налогооблагаемой 
базы земельного налога, поскольку от-
носится к  федеральной собственности 
(земли запаса, лесной фонд и  др.). Это 
лишает муниципальные образования 
стабильного источника доходов от зе-
мельного налога, а выпадающие доходы 
не компенсируются15.

Сложившаяся схема распределения 
налогов не стимулирует муниципальные 
образования к  развитию собственной 
экономики, расширению налогооблага-
емой базы16. Поэтому зачастую вместо 
поиска дополнительных ресурсов муни-
ципалитеты ожидают финансовой помо-
щи «сверху». В  этих условиях важней-
шей задачей становится перераспределе-
ние доходов между федеральным, регио-
нальным и местным уровнями власти.

По данным Министерства финансов 
РФ о результатах мониторинга местных 
бюджетов Российской Федерации, по 
состоянию на 1 января 2010  г. общий 
объем поступивших в  местные бюд-
жеты доходов составляет 2388,0 млрд 
руб., что ниже уровня 2008  г. на 1,0%, 
или 23,7 млрд руб. Собственные дохо-
ды местных бюджетов, направляемые 
муниципальными образованиями на ре-

шение вопросов местного значения, так-
же уменьшились в 2009 г. по сравнению 
с предыдущим годом (на 74,8 млрд руб., 
или 4,0%) и составили 1805,3 млрд руб. 
Произошло увеличение долговых обяза-
тельств муниципальных образований по 
сравнению с 2008 г. с 105,2 до 133,4 млрд 
руб., или на 28,2 млрд руб. Объем долго-
вых обязательств муниципальных обра-
зований составил 7,4% от собственных 
доходов местных бюджетов в 2009 г.

В целом по Российской Федерации 
местные бюджеты исполнены с  дефи-
цитом. Объем произведенных расходов 
превысил объем поступивших доходов 
местных бюджетов на 52,4 млрд руб. при 
запланированном дефиците 156,6 млрд 
руб. (аналогичные показатели 2008  г. 
составляли 10,5 и 142,7 млрд рубл.). По 
данным субъектов РФ, в  общем количе-
стве муниципальных образований, ут-
вердивших местные бюджеты в  2009  г., 
54% исполнены с  профицитом, 43% – 
с дефицитом, и 3% – сбалансированы по 
доходам и расходам17.

Обеспечение сбалансированности 
местных бюджетов на основе реальной 
оценки финансового положения муни-
ципальных образований является основ-
ным условием перехода муниципальных 
образований к бюджетированию, ориен-
тированному на результат.

Следует обратить внимание на то, 
что органам местного самоуправления 
не дана возможность реализовать свое 
право на установление местных налогов 
и сборов, что прямо обозначено в ст. 132 
Конституции РФ. Единственный мест-
ный сбор – самообложение в  сельских 
поселениях – в  настоящее время при-
знан не соответствующим действующе-
му налоговому законодательству.

Между тем до сегодняшнего дня во 
многих муниципалитетах (в том числе 
в Алтайском крае) не завершены проце-
дуры регистрации права муниципальной 
собственности, не созданы реестры му-
ниципального имущества. В  12 субъек-
тах РФ (Республика Адыгея, Тюменская, 
Рязанская, Новгородская области и др.) 
даже не начиналось разграничение му-
ниципального имущества между муни-
ципальными районами и входящими в их 
состав городскими и  сельскими поселе-
ниями. Подобные недостатки весьма 
серьезно ограничивают управленческий 
потенциал органов местного само-
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управления в  отношении экономиче-
ских основ местного самоуправления18.

И это только часть тех проблем, ко-
торые видимы в настоящее время. Пути 
их решения не столь просты, как кажут-
ся, здесь также имеется много разных 
предложений:

•	 во-первых, концептуальное опре-
деление сущности местного самоуправ-
ления как разновидности публичной 
власти, степени его самостоятельности, 
причем с  учетом критериев фиктивной 
(формальной) или реальной самостоя-
тельности;

•	 во-вторых, установление целесо-
образности и  эффективности решения 
тех или иных задач посредством инстру-
ментария государства и  (или) местного 
самоуправления;

•	 в-третьих, четкое определение 
полномочий государственных и  муни-
ципальных органов, соответствующих 
поставленным задачам и  определенным 
направлениям деятельности;

•	 в-четвертых, решение проблемы 
эффективного взаимодействия государ-
ственной службы субъекта Федерации 
с  муниципальной службой в  органах 
местного самоуправления;

•	 в-пятых, закрепление действен-
ных организационных механизмов вза-
имодействия органов государственной 
власти и  местного самоуправления, 
в  том числе и  по осуществлению пере-
данных государственных полномочий;

•	 в-шестых, установление механиз-
мов и  пределов контроля деятельности 
местного самоуправления со стороны 
государства (административный конт-
роль, судебный контроль, прокурорский 
надзор);

•	 наконец, создание правового ме-
ханизма, позволяющего выработать в от-
ношении «чрезмерной» контрольной 
деятельности государственных органов 
систему правоограничительных и  пра-
вовосстановительных мер19.

Для решения кадровой проблемы 
в органах местного самоуправления тре-
буется создание качественной системы 
подготовки и  переподготовки муници-
пальных кадров, что приведет к  эффек-
тивной законотворческой деятельности 
органов местного самоуправления, ко-
торая не может быть высокой, так как 
у многих работников нет достаточного 

опыта и знаний для квалифицированной 
подготовки правовых актов20.

Для решения финансовых проблем, 
стоящих перед местным самоуправле-
нием, необходимо закрепление в  феде-
ральном законодательстве порядка оп-
ределения общего размера финансовой 
помощи, направляемой муниципаль-
ным образованиям. К тому же необхо-
димо внести изменения в  бюджетное 
и  налоговое законодательство, которые 
позволят обеспечить достаточность 
и сбалансированность доходов местных 
бюджетов и расходных обязательств му-
ниципальных образований, непосредст-
венно сформированных для реализации 
собственных полномочий в решении во-
просов местного значения21.

Многими учеными формулируется 
предложение о  придании основопо-
лагающему закону (№131-ФЗ) формы 
кодекса, что обеспечит приоритет его 
норм в  части регулирования вопросов 
местного самоуправления. Кодифика-
ция, проводимая профессионалами, 
позволит выявить и  устранить пробелы 
и противоречия в местных нормативных 
актах, улучшить их качество. Кроме того, 
кодификация предлагает осовременива-
ние нормативных актов.

На федеральном уровне следует ре-
шить вопрос об упрощении процедуры 
внесения изменений в  уставы муници-
пальных образований, если указанные 
изменения направлены на приведение 
устава в  соответствие с  требованиями 
Федерального закона.

Для научного, правового и  органи-
зационно-методического обеспечения 
местного самоуправления следует со-
здать систему сбора, анализа и обобще-
ния опыта социально-экономического 
развития территорий, деятельности раз-
личных сфер муниципального хозяйства 
и  муниципальной практики, доступную 
и независимую профессиональную сеть 
средств массовой информации, отража-
ющую научные и  практические разра-
ботки в  сфере муниципальной деятель-
ности22. Необходимы глубокие иссле-
дования человеческого фактора в  сов-
ременной системе государственного 
и  муниципального управления. Следует 
создавать центры по изучению и анали-
зу вопросов территориального развития 
местного самоуправления в  различных 
аспектах.

Автор отмечает, что в  рамках По-
становления Правительства РФ от 
05.12.2005  г. №725 «О взаимодействии 
и  координации деятельности органов 
исполнительной власти субъектов РФ 
и  территориальных органов федераль-
ных органов исполнительной власти» 
установлены формы соответствующего 
взаимодействия, однако органы мест-
ного самоуправления от такого участия 
отстранены. Во-первых, абсолютное 
большинство подразделений федераль-
ных структур, а  также органов субъек-
тов РФ, действующих на территории 
муниципальных образований и оказыва-
ющих различные социальные услуги на-
селению, почти полностью независимы 
от органов местного самоуправления 
(госрегистрация, земельные комитеты, 
центры занятости и  трудоустройства, 
отделения пенсионных фондов, под-
разделения Федеральной миграционной 
службы, органы внутренних дел и  др.). 
Во-вторых, юридически не предусмо-
трено, что о кандидатурах на должности 
руководителей таких органов и  учре-
ждений хотя бы сообщается главам му-
ниципальных образований или местных 
администраций, не говоря уже об их со-
гласовании.

В частности, можно было бы уста-
новить механизмы согласования регио-
нальными структурами кандидатур на 
указанные выше должности и учет мне-
ния муниципалитетов, на территорию 
которых будет распространяться юрис-
дикция соответствующего органа или 
учреждения.

По мнению В. Маркина, важным но-
вовведением, направленным на повыше-
ние качества оказания публичных услуг, 
которое муниципалитетам следует поза-
имствовать у органов государственной 
власти, является разработка и  установ-
ление административных регламентов, 
содержащих единые стандарты качества 
предоставления публичных услуг, упо-
рядочивающих и  делающих прозрачной 
деятельность органа власти.

Административные регламенты уже 
сегодня положительно зарекомендовали 
себя в улучшении качества предоставле-
ния государственных услуг. Так, резуль-
таты социологического опроса проде-
монстрировали, что предоставление эк-
спертируемой государственной услуги 
после внедрения соответствующего ад-
министративного регламента для потре-
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бителя существенно улучшилось  – это 
отметили 40% респондентов, для 60% – 
лишь незначительно улучшилось23.

Административный регламент на 
местном уровне также способен слу-
жить не только стандартом качества 
оказания муниципальных услуг, но и га-
рантом этого качества. Причем такой 
подход мог бы проявить себя наиболее 
полно при его унифицированной ре-
гламентации на уровне закона субъекта 
Российской Федерации, а в качестве об-
щих принципов – на уровне федерально-
го законодательства.

В целях реализации этого подхода 
Правительством РФ принято Постанов-
ление от 15.06.2009 г. №478 «О единой 
системе информационно-справочной 
поддержки граждан и  организаций по 
вопросам взаимодействия с  органа-
ми исполнительной власти и  органами 
местного самоуправления с  использо-
ванием информационно-телекоммуни-
кационной сети Интернет», в  котором 
одобрена концепция единой системы, 
утверждены правила размещения в  фе-
деральных государственных информа-
ционных системах «Сводный реестр» 
и  «Единый портал»  государственных 
и муниципальных услуг (функций), в ко-
торые внесены реестры, состоящие из 
сведений об услугах (функциях), предо-
ставление (исполнение) которых регла-
ментируется законодательными и  ины-
ми нормативными правовыми актами, 
в  том числе государственными и  муни-
ципальными административными регла-
ментами.

В.В.  Онохова в  своих монографи-
ях в  целях устранения несовершенства 
законодательства предлагает в  феде-
ральном законодательстве устанавли-
вать запретительные меры для органов 
государственной власти в  принятии 
решений и  совершении действий, огра-
ничивающих права органов местного 
самоуправления24. Такая практика в ряде 
субъектов РФ имеется. Например, Кон-
ституция Республики Алтай запрещает 
органам государственной власти вме-
шиваться в  законную деятельность ор-
ганов местного самоуправления (абз.  2 
ст.  141)25. Данные нормы, по мнению 
автора, будут являться ограничителем 
в непопулярных действиях органов госу-
дарственной власти по отношения к ор-
ганам местного самоуправления.

Но самое важное, по мнению 
А.А. Васильева, – это сохранение финан-
совой поддержки муниципальных обра-
зований и исключение из практики пере-
дачи муниципалитетам государственных 
полномочий, финансируемых не в  пол-
ном объеме26. По мнению автора, такую 
практику исключить сложно при усло-
вии мирового финансового кризиса, но 
в принципе возможно, в противном слу-
чае органам местного самоуправления 
необходимо принимать правовые меры 
по отрешению переданных полномочий, 
оставляя их на уровне субъекта Федера-
ции.

М.А. Мокшина в своих монографиях 
для исключения такого подхода пред-
лагает на федеральном и  региональном 
уровнях усилить надзор за законностью 
передачи органам местного самоуправ-
ления отдельных государственных пол-
номочий субъектов РФ с  соблюдением 
установленной процедуры финансиро-
вания27.

Другим не менее важным решением, 
по мнению А.А. Васильева, является уве-
личение доходной базы муниципальных 
образований за счет налоговых источни-
ков.

Автор считает правильным возму-
щение некоторых парламентариев в  Го-
сударственной Думе РФ, которые при 
обсуждении изменений в  Налоговый 
и  Бюджетный кодексы РФ, в  законы об 
общих принципах организации местно-
го самоуправления в  Российской Феде-
рации и  налогах на имущество физиче-
ских лиц, приводят конкретные цифры 
налоговых поступлений в  различные 
уровни бюджетов: 80% всех «лучших» 
налогов поступает в  федеральный бюд-
жет, 17% – в региональный, и только 3% 
«самых проблемных» – в  муниципаль-
ные образования28.

В этой связи, по мнению автора, не-
обходимо внести изменения в  Налого-
вый и Бюджетный кодексы РФ, в  феде-
ральные законы, обеспечив муниципаль-
ные образования достойной налоговой 
базой для самостоятельного решения 
вопросов местного значения. Данные 
нормы помогут муниципальным обра-
зованиям лучше развиваться и  уйти от 
прямой государственной зависимости, 
как это предусмотрено Европейской 
хартией местного самоуправления 
и  Конституцией РФ. Подобные выво-
ды также сформулированы доктором 

юридических наук, профессором Алтай-
ского государственного университета             
В.В. Невинским29.

Более обоснованным, с точки зрения 
А.Н. Костюкова, в этой связи представ-
ляется внести изменения и  дополнения 
в ст. 13–15 Налогового кодекса РФ, уве-
личив число местных налогов и  сборов 
за счет перераспределения, т.е. исклю-
чить некоторые налоговые платежи из 
разряда федеральных и  региональных 
налогов и закрепить эти виды налогов за 
муниципальными образованиями30.

По мнению автора, необходимо 
включить в  налогооблагаемую базу зе-
мельный налог в  отношении земель го-
сударственного фонда (земли запаса, 
лесной фонд и  др.) и  обеспечить муни-
ципальные образования возможностью 
установления собственных местных 
налогов и сборов, что конкретно содер-
жится в ст. 132 Конституции РФ, допол-
нив ст. 15 Налогового кодекса РФ соот-
ветствующим пунктом 3 «иные местные 
налоги и сборы».

Данные меры позволят увеличить до-
ходную базу, соблюсти принцип равен-
ства между органами государственной 
власти и органами местного самоуправ-
ления и  легализовать местные налоги 
и  сборы, предусмотренные, например, 
Федеральным законом от 06.10.2003  г. 
№131-ФЗ «Об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления 
в  Российской Федерации», как самоо-
бложение.

Необходимо изменить управлен-
ческую структуру объединений муни-
ципальных образований (ассоциаций, 
союзов, советов), которые являются 
арбитрами, согласующим звеном меж-
ду органами местного самоуправления 
и государственной властью. В настоящее 
время все руководители данных объеди-
нений являются главами муниципальных 
образований, ведут ту же политику и не 
применяют мер по защите прав орга-
нов местного самоуправления. Поэтому 
руководство данных объединений не-
обходимо поручать не главам муници-
пальных образований, а  лицам незави-
симым, профессионалам, которые будут 
не зависеть от органов государственной 
власти, а  работать и  отстаивать интере-
сы органов местного самоуправления 
на равных правах, в том числе осуществ-
лять защиту прав в  суде в  соответствии 
с Конституцией Российской Федерации. 
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Данную норму необходимо законода-
тельно закрепить в Федеральном законе 
от 06.10.2003  г. №131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в РФ» и Федеральном зако-
не от 12.01.1996  г. №7-ФЗ «О неком-
мерческих организациях».

Назрело понимание в решении про-
блемы об изменении законодательства 
о  выборах, в  частности в  отношении 
института выборных должностных лиц 
местного самоуправления, поскольку 
это одно из направлений во взаимодей-
ствии органов государственной власти 
и  органов местного самоуправления. 
Сегодня немало примеров избрания на 
высшие должностные посты органов 
муниципальной власти лиц без надле-
жащего образования, с  неснятой или 
непогашенной судимостью. Избира-
тельное право Российской Федерации 
устанавливает только возрастные огра-
ничения. Поэтому автор считает, что не-
обходимо внести в  Федеральный закон 
от 12.06.2002 г. №67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и  права 
на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» соответствующие 
изменения, касаемые только института 
выборных должностных лиц местно-
го самоуправления, ограничивающие 
права избираться и  быть избранными 
на данные посты лиц без надлежащего 
образования и особенно лиц с неснятой 
или непогашенной судимостью.

Автор считает, что введение данных 
ограничений поможет лучше развивать-
ся муниципальным образованиям, так 
как к  власти не будут приходить неква-
лифицированные специалисты, а  также 
улучшится положение во взаимодейст-
вии органов местного самоуправления 
с органами государственной власти в до-
стижении общей цели, ориентирован-
ной на результат.
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Проблема управления охраной тру-
да имеет особую актуальность в  совре-
менной России. Необходимость обес-
печения дальнейшего экономического 
развития и  переход страны на новый 
постиндустриальный уровень обуслов-
ливают целесообразность пересмотра 
сформировавшегося и длительно дейст-
вующего в  централизованной экономи-
ке отношения к  охране труда. Воспол-
нение выбытия рабочей силы по при-
чине производственного травматизма 
и  профессиональной заболеваемости 
в  результате действия расширяющегося 
круга вредностей и опасностей при тру-
довой деятельности обходится все до-
роже. Кроме того, Всемирная торговая 
организация диктует новые требования 
к  охране труда, несоблюдение которых 
является серьезным препятствием кон-
курентоспособности российских ор-
ганизаций как на международном, так 
и на национальном рынках (при условии 
вступления в нее).

При этом эффективное управление 
охраной труда, адекватное рыночной 
экономике и  международным стандар-
там, на наш взгляд, неотъемлемо связано 
с  формированием многоуровневой си-
стемы управления охраной труда в реги-
оне. 

Система управления охраной труда 
Алтайского края основана на взаимодей-
ствии Администрации края с  органами 
местного самоуправления, террито-
риальными отделениями федеральных 
органов государственного надзора 
и  контроля, отделением Пенсионного 
фонда РФ и  региональным отделением 
Фонда социального страхования РФ, го-
сударственными и  негосударственными 
организациями, составляющими инфра-
структуру предоставления услуг в сфере 
охраны труда, работодателями, профсо-
юзами.

В целях организации взаимодейст-
вия органов государственной власти 
края и  органов местного самоуправле-
ния, профессиональных союзов, работо-
дателей и  их объединений по вопросам 
охраны труда Постановлением Админи-
страции Алтайского края №36-ЗС от 7 
мая 2007 г. был принят Закон «Об охра-
не труда в Алтайском крае»1.

Функционирование системы управ-
ления охраной труда в крае ориентиро-
вано на создание четырехуровневой мо-
дели формирования зон безопасности: 
безопасное рабочее место – безопасная 
организация – безопасное муниципаль-
ное образование – безопасный регион.

Необходимо отметить, что, наряду 
с  реализацией мер прямого управления, 
в  Алтайском крае создан механизм регу-
лирования охраны труда через систему 
договорных отношений в формате соци-
ального партнерства.

В 2009 г. в крае принято Постановле-
ние от 30 июля 2009 г. №341 «О повыше-
нии социальной ответственности рабо-
тодателей Алтайского края»2, согласно 
которому охрана труда является одним из 
критериев социальной ответственности.

В ходе исследования было установле-
но, что в  качестве основных превентив-
ных мероприятий по сохранению жизни 
и здоровья работников, на которые ори-
ентирована система управления охраной 
труда Алтайского края, выступают про-
фессиональное обеспечение по охране 
труда, обучение по охране труда, атте-
стация рабочих мест по условиям труда, 
ассигнование средств на охрану труда 
и медицинские осмотры.

Однако, на наш взгляд, данные ме-
роприятия не способны в  полной мере 
обеспечить сохранение жизни и  здоро-
вья работников в процессе трудовой де-
ятельности.

На практике они могут проводиться 
формально либо вообще не осуществ-
ляться.

Ирина Петровна Кулагина, доцент 
кафедры экономики, социологии труда 
и  управления персоналом ФГБОУ ВПО 
«Алтайский государственный универси-
тет», кандидат экономических наук

Ольга Викторовна Кузнецова, аспи-
рант, преподаватель кафедры экономики, 
социологии труда и  управления персона-
лом ФГБОУ ВПО «Алтайский государ-
ственный университет» 

В современных условиях проблема управления охраной труда имеет большую актуальность. В  работе показано, 
что повышение эффективности управления охраной труда напрямую связано с уточнением объекта управления. Сде-
лан вывод о том, что основой эффективной системы управления охраной труда должно являться управление профес-
сиональными и производственными рисками, которое целесообразно осуществлять при предоставлении со стороны 
государства относительной свободы организациям по выбору методов достижения требований по обеспечению сохра-
нения жизни и здоровья работников в процессе трудовой деятельности.

форМироВание реГионаЛЬноЙ СиСТеМЫ 
УПраВЛениЯ охраноЙ ТрУда
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Так, организации нередко ограничи-
ваются фактом проведения аттестации 
рабочих мест по условиям труда (1  раз 
в  5  лет), не считая нужным в  дальней-
шем осуществлять мероприятия по до-
ведению производственных факторов 
до нормативных значений и  проводить 
повторную аттестацию. Это, в  частно-
сти, объясняет факт того, что условно 
аттестованные рабочие места, условия 
труда на которых соответствуют 2, 3.1, 3.2, 
3.3 и 3.4 классам, составляют 64% от обсле-
дованных за 2006–2010 гг. мест, а каждое 
четвертое рабочее место является травмо-
опасным.

Кроме того, при финансировании 
мероприятий по охране труда работо-
датели, как правило, ограничиваются 
соблюдением ст. 226 Трудового кодекса 
РФ и статьи краевого Закона №36-ЗС от 
7 мая 2007 г. «Об охране труда в Алтай-
ском крае», не считая обязательным увя-
зывать соответствующие затраты с  ре-
альным состоянием факторов производ-
ственной среды и трудового процесса.

Следовательно, законодательная база 
по охране труда требует существенной 
доработки, в  первую очередь в  части 
устранения противоречий в  соответст-
вующих законодательных актах, начиная 
с Трудового кодекса РФ.

В целях исключения неясностей, 
возникающих в ходе организации управ-
ления охраной труда на корпоративном 
уровне при соблюдении ст. 226 Трудово-
го кодекса РФ, и  повышения эффектив-
ности государственного регулирования 
в  данной области следует законодатель-
но закрепить обязанность работодате-
лей выделять средства на охрану труда 
в том объеме, который обеспечивает вы-
полнение требований законодательст-
ва, предусмотренных ст.  212 Трудового 
кодекса РФ. Соответствующие затраты 
могут быть как больше, так и  меньше 
указанного в ст. 226 норматива.

Аналогичное уточнение может быть 
внесено в  региональное законодатель-
ство, в  частности в  Закон «Об охране 
труда в Алтайском крае», и в правитель-
ственные постановления, формирующие 
систему сохранения жизни и  здоровья 
работников в  процессе трудовой дея-
тельности.

Целесообразность внесения данной 
поправки подтверждает проблематич-

ность проверки исполнения в организа-
циях норматива затрат ст. 226 Трудового 
кодекса РФ. В  бухгалтерском и  налого-
вом учете затраты на мероприятия по 
охране труда не отражаются отдельны-
ми статьями, а  входят в  состав прочих 
расходов, связанных с  производством 
и реализацией продукции. При этом они 
оказываются рассеянными по многим 
субсчетам, в связи с чем сложно органи-
зовать на предприятии точный всеобъ-
емлющий учет затрат, связанных с  ох-
раной труда, к  тому же одинаковых по 
содержанию, но связанных с  меропри-
ятиями, разделенными на две группы: 
по поддержанию и  по улучшению. Для 
осуществления проверки исполнения 
ст. 226 Трудового кодекса РФ необходи-
ма соответствующая квалификация, ко-
торой не обладают (и не обязаны иметь 
по существующим квалификационным 
требованиям) государственные инспек-
торы по охране труда и государственные 
правовые инспекторы труда. Не случай-
но в  отчетных материалах Управления 
надзора и  контроля за соблюдением 
законодательства о  труде Федеральной 
службы труда и  занятости отсутствуют 
данные о таких проверках и выявленных 
нарушениях. Нет их и в аналогичных ма-
териалах Государственной инспекции 
труда в  Алтайском крае – одного из ре-
гиональных подразделений этой службы.

Создание эффективной системы 
управления охраной труда предполагает 
необходимость принятия органами го-
сударственной власти Российской Феде-
рации ряда нормативно-правовых актов.

Весьма актуальна разработка актов, 
в  которых заложен действенный меха-
низм заинтересованности работодате-
лей в  обеспечении сохранения жизни 
и  здоровья работников в  процессе тру-
довой деятельности.

В условиях, когда обязанности по 
приведению условий труда в  соответст-
вие с государственными нормативными 
требованиями охраны труда лежат на 
работодателях, отсутствуют эффектив-
ные методы государственного надзора 
и  контроля за соблюдением соответст-
вующих требований. Существует не-
большая вероятность обнаружения на-
рушений, и  смягчены меры ответствен-
ности по отношению к  причинителям 
вреда здоровью работающих. Исходя из 

этого, могут быть предложены инстру-
менты экономического стимулирования 
работодателей, используемые в мировой 
практике и  применимые к  российским 
условиям, как на федеральном, так и  на 
региональном уровне, в  том числе на 
территории Алтайского края.

К ним относятся:
– воздействие на экономическое по-

ведение путем предоставления налого-
вых скидок предприятиям, которые при-
обретают современное оборудование;

– предоставление кредитов компа-
ниям, которые стремятся добиваться 
соблюдения определенных стандартов 
в области охраны труда. Эта система мо-
жет быть связана с  прямыми субсидия-
ми, выдаваемыми под проценты;

– предоставление бонусов в виде со-
кращения размеров страховых взносов. 
Бонусы могут состоять из слагаемых 
элементов, или суб-бонусов, которые 
связаны с разными компонентами стра-
ховых взносов и предоставляются за уси-
лия разного рода.

Суб-бонус 1 – за принятие мер уни-
версального характера. Этот бонус слу-
жит поощрением предприятиям, кото-
рые уже добились успехов по сравнению 
с  другими, и  он может быть выдан без 
просьбы – заявления стороны органи-
зации.

Суб-бонус  2 – за общий вклад в  ре-
шение проблемы, характерной для дан-
ного вида экономической деятельности. 
Бонус дается по заявлению конкретного 
предприятия и рассчитан на стимулиро-
вание организаций соответствующего 
рода деятельности развивать результаты, 
достигнутые одной из них.

Суб-бонус  3 – за самостоятельно 
осуществленные предприятием меры по 
решению определенных проблем охра-
ны труда на нем.

Следует отметить, что в существую-
щей в  настоящее время системе управ-
ления охраной труда федеральный орган 
исполнительной власти неявным обра-
зом ограничил (практически исключил) 
инициативу организаций в  разработке 
собственных подходов и  методов обес-
печения безопасности труда. А между 
тем наиболее важным звеном управле-
ния охраной труда является уровень ор-
ганизации, так как именно здесь реализу-
ются интересы работодателя и работни-
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ков в отношении условий труда. Оценка 
деятельности работодателя в  области 
охраны труда основывается на оценке 
полноты и  правильности комплекта до-
кументов, подтверждающих выполне-
ние им государственных нормативных 
требований в данной сфере, что еще не 
свидетельствует об обеспечении благо-
приятной производственной обстанов-
ки на рабочих местах (в том числе в силу 
несовершенства законодательства).

Развитие системы управления ох-
раной труда должно осуществляться 
не только «сверху» (организация атте-
стации рабочих мест, обучения охране 
труда), но и  «снизу» с  привлечением 
к этому работников (в сфере личной от-
ветственности которых – соблюдение 
правил внутреннего трудового распо-
рядка и требований охраны труда).

Причем, как показало исследование, 
центральным звеном управления охра-
ной труда должно являться управление 
вероятностью ущерба здоровью и  жиз-
ни работника в  виде профессиональ-
ного заболевания и  производственной 
травмы (управление профессиональным 
и  производственным рисками), включа-
ющее прежде всего оценку опасностей, 

последствий и принятие мер по их пре-
дотвращению.

Приоритетность превентивных мер, 
направленных на снижение вероятности 
получения работающим производст-
венной травмы или профессионального 
заболевания, по отношению к  компен-
сационным мерам по возмещению вреда 
пострадавшему выступает залогом со-
циально-экономического развития как 
страны, так и отдельного региона.

Актуальность этого обостряется 
тем, что на современном этапе жизни 
общества работодатели ставят для себя 
основной задачей как можно быстрее 
и  с минимальным вложением средств 
извлечь наибольшее количество прибы-
ли и, пользуясь возникшим в  последнее 
время в  нашей стране дефицитом ра-
бочих мест (когда граждане готовы за 
низкую заработную плату выполнять 
самую грязную работу), мало внимания 
уделяют, а  порой вообще игнорируют 
требования работников по сохранению 
их жизни и  здоровья в  процессе трудо-
вой деятельности. Следствием данного 
обстоятельства являются несчастные 
случаи на производстве, в  том числе на 
территории Алтайского края (рис.  1 

и 2), приводящие к травмам, а иногда и к 
гибели людей.

При этом многие специалисты и  ру-
ководители уверены, что страховые 
взносы, которые организации отчисляют 
в Фонд обязательного социального стра-
хования от несчастных случаев на произ-
водстве и  профессиональных заболева-
ний, полностью компенсируют возмож-
ные затраты предприятий в связи с таки-
ми случаями. Однако любой несчастный 
случай на производстве влечет за собой 
как прямые, так и косвенные потери и за-
траты, которые зачастую не очевидны.

Кроме того, управление охраной 
труда, основанное на компенсациях, а не 
на предупреждении несчастных случа-
ев, провоцирует ухудшение состояния 
здоровья нации в  целом и  уменьшение 
средней продолжительности жизни на-
селения.

Следовательно, сфера действия 
в  контексте производственного риска 
прежде всего должна охватывать выбор 
приоритетов, решений и  действий по 
предупреждению и  устранению причин 
производственного травматизма.

В связи с этим в целях эффективного 
управления охраной труда на локальном 
уровне, предполагающего снижение 
вероятности наступления несчастно-
го случая, нами разработана методика 
управления производственными риска-
ми на рабочих местах. В ее основе лежит 
учет совокупности факторов производ-
ственной среды и  трудового процесса, 
оказывающих влияние на жизнь и  здо-
ровье работников в  процессе трудовой 
деятельности. 

При этом данная методика рас-
пространяется на всех работников ор-
ганизации как субъектов управления 
производственными рисками, активная 
деятельность которых выступает не-
отъемлемым условием предотвраще-
ния производственного травматизма. 
Управление же профессиональным ри-
ском предполагает по отношению к  не-
посредственному исполнителю работ 
на конкретном рабочем месте, как пра-
вило, только предоставление компенса-
ций в связи с наличием на нем вредных 
производственных факторов, т.е. носит 
реактивный характер.
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Алгоритм методики управления про-
изводственными рисками на рабочих 
местах выглядит следующим образом 
(рис. 3).

1. Исследование вредных и  опасных 
производственных факторов на рабочих 
местах.

1.1. Аттестация рабочих мест по 
условиям труда.

1.2. Ежедневный контроль вредных 
и  опасных производственных факторов 
на рабочих местах.

1.3. Проведение направленных на 
идентификацию вредных и  опасных 
производственных факторов и  их несо-
ответствие нормативным требованиям 
опросов работников, занятых на рабо-
чих местах с классами:

–1; 2; 3.1; 3.2; 3.3; 3.4 по степени 
вредности и опасности;

–1; 2; 3 по степени травмобезопа-
сности.

2. Исследование производственного 
травматизма.

2.1. Анализ актов расследования не-
счастных случаев.

2.2. Отслеживание записей и  отче-
тов о  первой помощи заводских поли-
клиник, медпунктов.

2.3. Проведение анонимных опросов 
всех работников, ориентированных на 

выявление причин произошедших и воз-
можных несчастных случаев.

3. Обучение всех работников орга-
низации охране труда.

4. Стимулирование работников к со-
блюдению требований безопасности 
труда (к устранению негативного влия-
ния на организм работающих производ-
ственных факторов, соблюдению техни-
ки безопасности, обучению и т.п.).

5. Многоступенчатый непрерывный 
сквозной контроль на рабочих местах.

Предлагаемая авторами методика 
позволяет регулярно отслеживать на 
рабочих местах вредные и  опасные про-
изводственные факторы и  их состояния, 
оказывающие непосредственное влияние 
на здоровье работников. Кроме того, она 
дает возможность сформировать более 
полное представление о  несчастных слу-
чаях путем учета: легких несчастных слу-
чаев и  микротравм (наряду с  тяжелыми 
и  групповыми несчастными случаями) 
на основе данных поликлиник; обшир-
ного круга причин произошедших и воз-
можных несчастных случаев в результате 
анализа актов расследования несчастных 
случаев, опросов работников и  много-
ступенчатого непрерывного производст-
венного контроля. Также неотъемлемой 
составляющей эффективного управления 
рисками в  условиях рыночной экономи-

ки является стимулирование работников 
к соблюдению требований охраны труда, 
что находит отражение в  предлагаемой 
методике. Оно призвано снизить веро-
ятность наступления производственных 
травм путем активизации работы по ком-
плексу мероприятий. Все выделенные со-
ставляющие управления производствен-
ным риском необходимо рассматривать 
в неразрывном единстве, что в конечном 
счете должно обеспечить эффективную 
организацию охраны труда на корпора-
тивном уровне.

Таким образом, основой много-
уровневой системы управления охраной 
труда должна являться профилактиче-
ская деятельность по предупреждению 
производственного травматизма и  про-
фессиональной заболеваемости. Это, 
прежде всего, предполагает научную 
обоснованность требований, предъявля-
емых к охране труда, и отсутствие в них 
противоречий, а  также разработку дей-
ственных механизмов управления сохра-
нением жизни и  здоровья работников 
в процессе трудовой деятельности.

1 Вестник охраны труда. 2007. №1. С. 71.
2  О повышении социальной ответствен-

ности работодателей Алтайского края : По-
становление Администрации Алтайского края 
от 30 июля 2009 г. №341 // Алтайская правда. 
2009. 25 авг.
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Проблемы бытия современного 
российского общества в  период ради-
кальных экономических преобразова-
ний являются объектом пристального 
внимания и  изучения практически всех 
гуманитарных и  социальных наук. На 
современном этапе трансформируют-
ся содержание и  тенденции развития 
процессов и  явлений, составляющих 
сущность нашей эпохи. Одним из таких 
процессов, оказывающих значительное 
влияние на функционирование и  раз-
витие общества и  человечества в  целом 
и  во многом определяющих состояние 
и  потенциал социума, является так на-
зываемое «старение» («постарение») 
населения, происходящее в  большин-
стве развитых стран мира и  требующее 
не только от социальной науки, но и от 
социальной политики и  практики при-
нятия адекватных мер по всестороннему 
изучению этого процесса, предупрежде-
нию и  нивелированию его возможных 
негативных последствий.

Хотя старение населения является 
прежде всего процессом, характеризу-
емым демографическими показателя-
ми, оно обусловлено в  значительной 
степени социально-экономическими 
и  культурно-историческими причинами 
и  возможно в  общем случае только на 
достаточно высокой ступени экономи-
ческого, научно-технического, социаль-
ного и  культурного развития общества. 
Можно утверждать, что старение насе-
ления – такой же продукт цивилизации, 

как и  нуклеаризация семьи или урба-
низация. Поэтому рост числа пожилых 
людей и их доли в составе населения не 
может рассматриваться только как де-
мографический фактор, определенный 
количественный сдвиг в  возрастной 
структуре населения. Для объективного 
рассмотрения и  оценки этого явления 
необходима реализация комплексного 
социального подхода, так как старение 
населения затрагивает все стороны жиз-
недеятельности общества – политиче-
скую, экономическую, культурную, ду-
ховную, социальную, каждая из которых 
является неотъемлемой сущностной ха-
рактеристикой социума.

Феномен «постарения населения», 
который подготовила экономическая, 
демографическая и  культурная тран-
сформация общества, на современном 
этапе характеризуется увеличением про-
должительности жизни, расширением 
границ жизненных экспектаций, паде-
нием рождаемости и  снижением смер-
тности, что изменило количественное 
соотношение между возрастными груп-
пами, увеличился процент престарелых 
в  общей численности населения, возро-
сло и абсолютное число пожилых людей.

Данный демографический процесс 
имеет глубокие социальные и  экономи-
ческие последствия, которые уже сегод-
ня ставят ряд совершенно новых задач 
перед учеными и практиками, занимаю-
щимися проблемами старшего поколе-
ния.

Старость – это заключительная фаза 
в  развитии человека. В  этот период все 
жизненно важные процессы организма 
человека обретают иное направление 
и  начинают двигаться по нисходящей. 
Иными словами, в определенном возра-
сте в жизни человека появляются инво-
люционные признаки. Об этом можно 
судить по различным параметрам, к  чи-
слу которых относятся внешний вид, 
снижение активности, ограничение 
физических возможностей. Поведение 
человека в  старости зависит не только 
от биологических или физиологических 
факторов, хотя и  не следует их игнори-
ровать, но и  от личности, личных пере-
живаний и жизненного опыта.

К важным факторам относится 
также влияние окружения, т.е. то, чего 
ожидает от старого человека общество. 
Социальная роль, способ бытия и пове-
дение определяются обществом, в  ко-
тором человек живет. Если от старого 
человека ожидают пассивности, может 
возникнуть разлад между тем, что ста-
рый человек может и  хотел бы делать, 
и тем, что от него ожидают другие.

Общество создает аттитюд по отно-
шению к старому человеку, опирающий-
ся в основном на крайние группы, черты 
которых затем приписываются всем ста-
рым людям. Тем временем, как оказыва-
ется, старость не является прежде всего 
биологическим процессом или сниже-
нием возможностей, а является главным 
образом общественной судьбой.

Светлана Геннадьевна Максимова, профессор кафедры психологии и  социологии 
управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хо-
зяйства и  государственной службы при Президенте Российской Федерации», доктор 
социологических наук

Статья посвящена вопросам демографического старения современного 
общества. На основе различных методических подходов к оценке масштабов, 
глубины и динамики старения общества проведен анализ формирования обра-
за старости в представлениях населения Алтайского края. Информационной 
основой исследования являются результаты социологических опросов населе-
ния и экспертов, проведенных в 2011 г.

деМоГрафичеСКое 
СТарение и оБраЗ СТароСТи 
В ПредСТаВЛениЯх 
наСеЛениЯ аЛТаЙСКоГо КраЯ
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Что такое старость? Как относится 
к ней общество? Что о ней думают и как 
ее себе представляют дети, молодежь, 
взрослые? Вот вопросы, ответы на ко-
торые надо искать в  первую очередь, 
ибо аттитюд по отношению к старости, 
сформировавшийся в  обществе, явля-
ется отражением положения старых 
людей, поведения по отношению к  по-
жилым людям, которые живут в  этом 
обществе.

Этот аттитюд может быть позитив-
ным, когда подчеркиваются жизненный 
опыт и мудрость старых людей, потреб-
ность уважения к  ним и  соответствую-
щей опеки. Он может быть негативным, 
если главный упор делается на произ-
водство, оценивая человека, доли его 
участия в нем. Тогда на старого человека 
смотрят как на ненужного, а о его опыте 
говорят, что он устарел и  неприменим. 
Общественные и индивидуальные отно-
шения к  старости и  старым людям, как 
позитивное, так и  негативное, не явля-
ются изобретением наших дней. Вопрос 
должного отношения к  старым людям 
был также предметом интереса и в древ-
ности. 

Социологическое исследование 
особенностей социального положения 
и  адаптивных стратегий населения Ал-
тайского края, социальных представ-
лений и  установок общества по отно-
шению к  лицам пожилого и  старческо-
го возраста было проведено в  2011  г. 
(опрошено 600 респондентов в возрасте 
15–75 лет).

Рассматривая проблему восприятия 
старости человека, мы основывались на 
представлении о том, что существующее 
разнообразие представлений укладыва-
ется в  определенную оценочную систе-
му «старости», которая включает в себя 
как позитивное восприятие старости, 
трактуемое через «оценку богатого 
жизненного опыта, определенного этапа 
жизненного пути», так и резко негатив-
ное, описываемое через «полную разо-
чарованность во всем, движение к смер-
ти, угасание жизненных функций». 
В этих представлениях о старости суще-
ствуют промежуточные состояния, опи-
сываемые через наличие тех или иных  
эмоциональных состояний, например 
«грусть о прошедшей молодости».

Анализ вариантов ответов населе-
ния Алтайского края о  собственном 

определении старости в зависимости от 
возрастных групп (молодое поколение – 
15–29 лет, среднее поколение – 20–49 
лет, и  старшее поколение – 50–75 лет) 
показал, что наиболее часто старость 
определяется в  позитивном ключе, 
а именно: «старость – это мудрость, на-
личие богатого жизненного опыта» – об 
этом свидетельствует 22% населения; 
отметим, что молодое поколение в  26% 
случаев согласно с этим утверждением.

Далее в оценках респондентов отме-
чены переходные категории, связанные 
с определением старости через возраст-
ные особенности и  этапы жизненного 
пути, а именно: «старость – не радость, 
но в  каждом возрасте есть свои радо-
сти» (13%), «старость – это отрезок 
жизни, который нужно прожить достой-
но, на котором человек собирает плоды 
жизни» (14%).

Часто в  представлениях респонден-
тов старость ассоциируется с  пенсион-
ным возрастом: «старость – это этап 
жизни после выхода на пенсию» (9%).

Достаточно часто в  литературе 
встречаются представления о  том, что 
человек начинает стареть тогда, когда 
он ощущает себя старым, и очень часто 
критерием старости служит «процесс 
самоощущения старости»: 9% респон-
дентов отметили, что «старость – это 
ощущение не столько своего биологи-
ческого возраста, сколько внутреннее 
состояние, когда сам себя начинаешь 
считать старым».

О негативном восприятии старости 
(«старость – это движение к  смерти, 
угасание жизненных функций») гово-
рят 2% респондентов.

Особенности личностного опре-
деления старости свидетельствуют об 
отношении к  собственному старению, 
в  связи с  этим дальнейший анализ был 
построен на ранжировании определе-
ний в  старшей возрастной группе (50–
75 лет):

1. «Старость – это мудрость, нали-
чие богатого жизненного опыта» (21%).

2. «Старость – не радость, но в  ка-
ждом возрасте есть свои радости» 
(15%).

3. «Старость – это отрезок жизни, 
который нужно прожить достойно, на 
котором человек собирает плоды жиз-
ни» (15%).

4. «Старость – это этап жизни после 
выхода на пенсию» (10%).

5. «Старость – это истощение фи-
зических и  материальных сил человека, 
потребность в  постоянной помощи со 
стороны других» (8%).

Выявлено, что старшее поколение 
в  позитивном ключе воспринимает 
«старость» – как определенный отре-
зок жизненного пути, который необ-
ходимо прожить достойно, раскрывая 
свои новые возможности и  таланты, но 
отметим также, что часть респондентов 
считают, что старость – это истощение 
физических и  материальных сил чело-
века, поэтому существует потребность 
в  постоянной помощи со стороны дру-
гих людей.

Описание отношения к собственно-
му старению также связано с градацией 
характеристик от позитивного настроя 
на собственное старение  к негативному, 
непринимаемому событию в  собствен-
ной жизни.

Большинство населения (35%) счи-
тает, что старость «нормальный физио-
логический процесс», 24% респонден-
тов – «чему быть, того не миновать», 
19% респондентов – «жаль уходящие 
годы».

Отметим, что именно старшая воз-
растная группа, имея опыт старения, 
в  большинстве своем жалеет уходящие 
годы (22%), в  сравнении с  молодыми – 
там об этом свидетельствует только 15% 
респондентов.

А вот не думают о  процессе собст-
венного старения именно молодые люди 
(21%), так как это для них пока не акту-
альное состояние. Испытывают страх 
перед старением чаще молодые люди 
(4%)

Также проводилась оценка чувств 
респондентов по поводу выхода на пен-
сию. Анализировались ответы на во-
прос: «Как Вы думаете, какие чувства 
вызывает выход на пенсию?». Выявлено, 
что старшее поколение, испытывая «ра-
дость от предстоящего отдыха» (31%), 
грустит (20%) и  тоскует (11%), однов-
ременно пенсия вызывает у них «страх 
перед старостью» (13%) и  «депрес-
сию» (6%). Среднее поколение в  боль-
шей степени солидарно со старшим.

Нас интересовал вопрос, касающий-
ся актуальных занятий людей, которыми 
они будут увлечены в  старости. Пред-
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ставления респондентов разных поколе-
ний по поводу занятий по достижении 
старости различаются, это связано с раз-
личной актуализацией воспринимаемой 
ситуации.

Молодые люди в  большей степени 
оптимистичны по поводу выбора заня-
тий в  старости. По их представлениям, 
они чаще будут «воспитывать внуков» 
(68%), нежели среднее (58%) и  стар-
шее (51%) поколения. Молодое поколе-
ние реже будет «заниматься домашним 
и  приусадебным хозяйством» (42%), 
нежели среднее (52%) и старшее (59%); 
чаще будет «познавать мир (путешест-
вия, театры, музеи, выставки, книги)» 
(31%), нежели среднее (19%) и старшее 
(9%); чаще будет отдыхать (26%), не-
жели среднее (21%) и  старшее (19%). 
Молодежь реже будет «заниматься соб-
ственным здоровьем» (18%), нежели 
среднее (26%) и старшее (30%) поколе-
ния.

В России в последнее время активно 
поднимается вопрос, связанный с увели-
чением возраста выхода на пенсию. Ста-
рение населения – глобальная тенден-
ция, охватившая мир, – спровоцировала 
дискуссию о реформировании традици-
онных систем социального обеспечения. 
Экономический аспект старения связан 
с  обеспечением финансовой устойчи-
востью таких систем, в  социетальном 
плане наиболее актуальной становится 
проблема создания общества для всех 
поколений. Согласно Международно-
му плану действий в  отношении ста-
рения (принят в  1982  г. на Всемирной 
ассамблее ООН по старению) одна из 
основных задач современного общест-
ва состоит в  сочетании удовлетворения 
потребностей пожилых людей и  реа-
лизации их потенциала с  подготовкой 
к старости на протяжении всего жизнен-
ного цикла. Очевидно, что в пересмотре 
нуждаются не только сложившиеся воз-
растные границы, но и  сама концепция 
законодательно установленных жестких 
рамок пенсионного возраста, отделяю-
щих период экономической активности 
человека от периода оплачиваемой неак-
тивности.

Вместе с тем любые изменения в этой 
сфере должны учитывать, по меньшей 
мере, показатели уровня жизни, положе-
ние в сфере демографии, здравоохране-
ния, пенсионной системы и рынка труда. 

Они также должны балансировать ин-
тересы пенсионеров, государственного 
и частных пенсионных фондов, работни-
ков, работодателей, профсоюзов, служб 
занятости и государства.

Наиболее подробно проблема уста-
новления возрастных границ выхода на 
пенсию рассмотрена в работах О.В. Си-
нявской (2000–2001  гг.). В  наиболее 
общем виде возраст выхода на пенсию, 
или пенсионный возраст, обозначает 
законодательно установленный возраст, 
начиная с которого человек имеет право 
оставить работу, получая гарантирован-
ный уровень материального обеспече-
ния – пенсию. Здесь пенсионный воз-
раст одновременно фиксирует верхнюю 
границу трудоспособности и  нижнюю 
границу оплачиваемой нетрудоспособ-
ности. Таким образом, проблема пенси-
онного возраста оказывается включен-
ной в сферу рынка труда и социального 
обеспечения, в том числе в пенсионную 
систему.

По результатам опроса, 68% респон-
дентов высказались за то, что не нужно 
ничего менять, 28% – говорят о необхо-

димости уменьшения возраста выхода на 
пенсию, и только 3% – о необходимости  
увеличения возраста выхода на пенсию.

Отметим, что более категоричны 
в  своих оценках  лица среднего возра-
ста – именно они поддерживают идею 
«уменьшения возраста выхода на пен-
сию» (34%). Лица старшего возраста 
в большинстве своем поддерживают те-
зис «Не нужно ничего менять» (75%), 
и  только небольшая доля молодежи вы-
сказалась за увеличение пенсионного 
возраста (5%) (табл. 1).

В представленном социологическом 
исследовании изучались проблемы, свя-
занные с  межпоколенческими отноше-
ниями, в  частности анализировались 
вопросы, касающиеся отношений мо-
лодого поколения к старшему, старшего 
поколения к молодому, а также отноше-
ний, возникающих в  семьях, состоящих 
из нескольких поколений.

Анализ отношения молодого поко-
ления к старшему выявил, что молодежь 
более позитивно оценивает собствен-
ные настроения по отношению к  стар-
шему поколению: 37% считают, что 

Таблица 1
Оценка населением Алтайского края вероятности изменения выхода  

на пенсию в зависимости от принадлежности к возрастным группам, %
Варианты ответов Возраст Итого

15–29 лет 20–49 лет 50–75 лет
Необходимо увеличить 
возраст выхода на пенсию
Необходимо уменьшить 
возраст выхода на пенсию
Не нужно ничего менять
Другое
Итого

5,2

31,4

63,4

100,0

1,0

33,5

64,6
1,0

100,0

2,4

18,6

74,8
4,3

100,0

2,7

27,6

67,9
1,9
100,0

Таблица 2
Распределение вариантов ответа на вопрос «Как младшее поколение  

должно относиться к старшему поколению?» в зависимости  
от принадлежности к возрастным группам, %

Варианты ответов
Возраст

Итого15–29 
лет

20–49 
лет

50–75 
лет

Заботиться о них
Относиться так, как хочешь чтобы они 
относились к тебе
Организовывать их досуг
Предоставлять работу по силе для 
самореализации
Лояльно, и мы когда-нибудь будем старыми
Они должны сами заботиться о себе
Другое
Итого 

44,2

26,2
0,6

2,9
24,4
0,6
1,1

100,0

39,1

29,5
1,0

3,4
26,1

1,0
100,0

41,4

29,5
1,4

2,9
22,9
1,4
0,5

100,0

41,5

28,5
1,0

3,1
24,4
0,7
0,8

100,0



32

молодые люди относятся положительно 
к старшему поколению, и 47% – что ней-
трально.

Лица старшего поколения также 
положительно оценивают отношение 
молодого поколения к пожилым людям: 
28% – говорят о позитивном отношении 
молодежи, 49% – свидетельствуют о ней-
тральном. Однако именно люди старше-
го возраста в  большей степени говорят 
об отрицательном отношении молодого 
поколения к ним (23%), нежели об этом 
свидетельствуют молодые люди (16%). 

Кроме того, проводился анализ ва-
риантов ответов, как молодое поколение 
должно относиться к  старшему: 44% 
молодежи и 41% лиц старшего возраста 
отмечают, что молодое поколение долж-
но «заботиться о  них»; 26% молодежи 
и  30% лиц старшего возраста считают, 
что молодое поколение должно «отно-
ситься так, как хочешь, чтобы они от-
носились к тебе»; 24% молодежи и 23% 
лиц старшего возраста ответили, что 
молодое поколение должно «лояльно 
относиться, и мы когда-то будем стары-
ми» (табл. 2).

Таким образом, в  сфере долженст-
вования молодого поколения в  отноше-
нии старшего поколения расхождений 
в представлениях молодых и старых лю-
дей не выявлено, все в  целом сходятся 
на том, что молодежь должна заботиться 
о людях старшего возраста.

Оценка реального поведения моло-
дых людей в  отношении лиц пожилого 
и  старческого возраста проводилась 
на основе анализа ответов на вопрос: 
«Как Вы относитесь к  поколению по-
жилых и старых людей?». Отметим, что 
молодые люди и лица среднего возраста 
в ответах чаще выбирали альтернативы, 
свидетельствующие о «почтении и ува-
жении» (72 и  66% соответственно) по 
отношению к лицам старшего возраста, 
также они отмечали, что «особенно 
уважают людей, прошедших войну» (46 
и  39% соответственно), «принимаю их 
такими, какие они есть» (41 и  46% со-
ответственно), «сочувствуют больному 
человеку» (13 и  11% соответственно), 
«чувствуют жалость и  сострадание» 
(11 и 13% соответственно).

Небольшой процент респондентов 
молодого и среднего возраста выбирали 
негативные альтернативы, но были и та-
кие варианты ответов: «с завистью – не 

все могут дожить до такого возраста» 
(2 и  3% соответственно), «раздражают 
брюзжанием и недовольством» (1 и 2% 
соответственно), «не нравится, когда 
кичатся своей старостью и поучают» (3 
и 4% соответственно).

Также отметим, что многие говори-
ли о том, что «обидно за них» – в целом 
это выразили 12% лиц молодого, 19% 
среднего и  26% старшего возраста, что 
косвенно свидетельствует о  достаточ-
но сложном положении лиц пожилого 
и старческого возраста.

В резко изменившихся социальных 
условиях значим вопрос включенности 
пожилых людей в активную социальную 
жизнь, поэтому важна была оценка реа-
лизуемых возможностей личности в  из-
менившихся условиях жизни. 

При ответе на вопрос: «Как Вы счи-
таете, у молодого поколения сейчас боль-
ше возможностей для реализации себя, 
чем было у старшего поколения?» – лица 
старшего возраста отмечают, что «сей-
час больше возможностей» для реализа-
ции себя (35%); лица среднего возраста 
и молодые люди чаще говорят о том, что 
«кто хочет, тот сможет реализовать себя 
в  любых условиях» (43 и  45% соответ-
ственно).

Большинство населения Алтай-
ского края считают, что долг обще-
ства по отношению к  старикам – это 
поддержка со всех сторон – морально, 
материально (52%), проявление со-
страдания и  заботы (18%), уважения 
на улице и  в  быту (26%), обеспечение 
спокойной старости без проблем (28%). 
Кроме того, 34% респондентов считают, 
что надо «не забывать, что наше отно-
шение видят наши дети, и  мы получим 
в свое время то, что сейчас даем сами». 
Дифференциация мнений опрашивае-
мых в  зависимости от принадлежности 
к  различным возрастным группам по-
зволила выявить особенности оценок 
поколений.

Младшая возрастная группа (15–29 
лет) считает, что долг общества по от-
ношению к старикам – это поддержка 
со всех сторон – морально, материально 
(55%), проявление к  ним уважения на 
улице и в быту (32%), обеспечение спо-
койной старости без проблем (26%).

Средняя возрастная группа (30–49 
лет) ответили, что долг общества по от-
ношению к старикам – это поддержка 

со всех сторон – морально, материально 
(51%), проявление сострадания и  забо-
ты (22%), проявление к  ним уважения 
на улице и  в  быту (22%), обеспечение 
спокойной старости без проблем (27%). 
Но также это «способность с терпением 
выслушать их недовольство и ворчание» 
(12%), «дать заняться делом, которое 
сами для себя выбирают» (14%), «не 
жалость, а понимание душой и сердцем, 
стремление облегчить старость, напол-
нить ее радостью» (11%). Средняя воз-
растная группа готова к самопожертво-
ванию – «помогать и ухаживать, чего бы 
это ни стоило» (15%).

Старшая возрастная группа (50–75 
лет) считает, что долг общества по от-
ношению к старикам – это поддержка 
со всех сторон – морально, материально 
(51%), проявление уважения на улице 
и  в  быту (24%), обеспечение спокой-
ной старости без проблем (31%) и глав-
ное – «относиться ко всем старикам, как 
к родным» (11%).

Выявлено, что все возрастные груп-
пы выбирают одни и  те же варианты 
ответов, но выраженность этих показа-
телей с  увеличением возраста приобре-
тает большую значимость. Так, именно 
в  старшем возрасте больший процент 
респондентов подчеркивают долг обще-
ства по отношению к старикам в поддер-
жке со всех сторон – морально, матери-
ально, проявлении уважения на улице 
и в быту, обеспечение спокойной старо-
сти без проблем.

Таким образом, степень освоения 
проблем конструирования социаль-
ных связей пожилых людей, участия 
в  формальных и  неформальных видах 
активности внутри сообщества влияет 
на формирование социальных, психо-
логических, коммуникативных ресурсов 
представителей третьего возраста. Ана-
лиз процессов интеграции старых людей 
в  обществе, адекватных социально-эко-
номическим, политическим, культурным 
реалиям современного этапа развития, 
выявление дезорганизующих факторов, 
ведущих к конфликтным ситуациям, со-
циальной напряженности, проблема их 
снятия или смягчения, разработка и ре-
ализация государственной политики 
нуждаются в  серьезном научном обес-
печении, требуют и  новых подходов, 
и совершенно иных масштабов развития 
социальной геронтологии.
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Необходимым условием устойчи-
вого социального развития сельских 
территорий является гармоничное, 
прогрессивное развитие социальной 
сферы сельских сообществ, что зави-
сит прежде всего от ее внутренней 
структурной сбалансированности, 
социального положения и  активно-
сти сельских жителей. Основными 
характеристиками устойчивого со-
циального развития сельских сооб-
ществ являются их надежность как 
социальных систем, адаптивность 
и  эластичность социальных воспро-
изводственных процессов на селе, 
что важно как в  период кризисных 
явлений общества, так и  на этапе 
модернизационного развития. Со-
циальное развитие сельских терри-
торий тормозится, становится неу-
стойчивым как при деградации лю-
бой из социальных групп, так и при 
неадаптационных реакциях какой-
либо из групп на изменение положе-
ния другой. В  связи с  этим актуаль-
ной становится проблема изучения 
бедности населения, ее масштабов, 
глубины и динамики, определяющих 
устойчивость функционирования 
социальных воспроизводственных 
процессов в сельских сообществах.

Актуальность исследования бед-
ности в  сельских общностях об-
условлена ее высокой концентра-

цией, глубиной, особенностями 
воспроизводства. По данным стати-
стики, уровень бедности сельского 
населения в России почти в два раза 
выше городского, социальное рас-
слоение в  селах значительно превы-
шает нормативные значения. Если 
оставить село без внимания со сто-
роны государства, не проводить осо-
бой политики по отношению к сель-
ским сообществам, то развитие этих 
процессов может привести к  даль-
нейшему распространению дегра-
дационных практик (преступности, 
алкоголизма и наркомании), а также 
к  катастрофическим масштабам об-
нищания сельского населения, к сни-
жению экономической активности 
и деквалификации рабочей силы. Все 
это подрывает основы устойчивого 
социального развития сельских тер-
риторий, социальной и  продоволь-
ственной безопасности российского 
общества в целом, модернизации его 
экономики.

Методология исследования. Ис-
следование процессов и  механиз-
мов формирования и  преодоления 
сельской бедности выполнено при 
поддержке Российского гумани-
тарного научного фонда (грант 
№11-03-0667а). При реализации 
проекта использовались также сред-
ства государственной поддержки, 

выделенные Институтом общест-
венного проектирования в  качестве 
гранта в  соответствии с  Распоря-
жением Президента РФ от 8 мая 
2010  г. №300-рп (договор №001/К 
от 11.01.2011 г.).

Под сельской бедностью нами 
понимается социально-экономичес-
кое положение сельского населения, 
характеризующееся низким уров-
нем обеспеченности денежными, 
имущественными, натуральными 
ресурсами (их нехватки), что ог-
раничивает или не позволяет удов-
летворить насущные жизненные 
потребности индивида и  его семьи. 
Для оценки масштабов и  глубины 
сельской бедности в работе исполь-
зовано несколько подходов на осно-
ве: 1)  оценки сельским населением 
материального положения своей 
семьи; 2) оценки сельскими жите-
лями среднего уровня совокупных 
(денежных и  натуральных) доходов 
на члена семьи; 3) сравнительной 
оценки сельскими жителями своей 
материальной обеспеченности на 
фоне населения страны; 4) эксперт-
ных оценок обездоленности, абсо-
лютной и  относительной бедности 
по характеристикам доходов и мате-
риального потребления семьи.

Комплексная характеристика 
бед ности сельского населения в кон-
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Федерации», доктор социологических наук

Статья посвящена проблеме бедности сельского населения, 
рассмотренной в  контексте устойчивого развития сельских территорий. 
На основе различных методических подходов к  оценке масштабов, глубины 
и динамики бедности проведен анализ сельской бедности в аграрных регионах 
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положения и  доходов семей бедного сельского населения. Информационной 
основой исследования являются результаты социологических опросов 
населения и экспертов, проведенных в 2002, 2008 и 2011 гг.
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тексте устойчивого социального раз-
вития сельских территорий должна 
быть основана не только на вышеназ-
ванных оценках уровня и  динамики 
доходов, материального положения 
бедных сельских семей, ее перспек-
тив. Сюда могут быть отнесены так-
же структура доходов сельских жи-
телей и  ее изменения, уровень 
и структура потребительских расхо-
дов домашних хозяйств, уровень 
и динамика обеспеченности сельско-
го населения жильем и его качества, 
доступности образования и  здраво-
охранения и  других услуг социаль-
ной сферы. В данной статье мы сос-
редоточим внимание на анализе ма-
териального положения и  доходов 
сельских бедных.

Для оценки масштабов, глуби-
ны и  динамики бедности сельского 
населения воспользуемся резуль-
татами социологических опросов 
населения и  экспертов по данной 
проблеме, проведенных НП «Центр 
социально-экономических исследо-
ваний и  региональной политики» 
под руководством автора в регионах 
аграрной специализации (Алтайско-

го края и Республики Алтай) в 2002, 
2004, 2008 и 2011 гг. Информацион-
ной основой исследования являются 
результаты выборочного опроса 500 
бедных сельских жителей и  экспер-
тного опроса методом полуформа-
лизованного интервью, проведенных 
в 2011 г. Опрос населения осуществ-
лен по квотной выборке, в интервью-
ировании приняли участие респон-
денты, различающиеся по полу, 
возрасту, месту проживания (реги-
он, урбанизированность сельского 
района, людность поселения). В  эк-
спертном опросе приняли участие 
45 руководителей и  специалистов 
органов государственного и сельско-
го муниципального управления и 12 
руководителей сельских обществен-
ных организаций.

Материальное положение сель-
ской бедной семьи. Среди респон-
дентов нами выделены три категории 
бедных, различающихся глубиной 
бедности: 1) сельские жители, кото-
рые считают, что им «денег иногда не 
хватает даже на питание» (обездо-
ленные) – 13,2%; 2) средняя группа 
бедных, которым «хватает средств 

на скромное питание и  оплату ком-
мунальных услуг, а  на приобретение 
недорогой одежды и других крайне не-
обходимых вещей – нет» (бедные) – 
39,6%; 3) те, кому «денег хватает на 
питание, оплату коммунальных услуг, 
одежду и другие необходимые вещи, но 
покупка вещей длительного пользова-
ния (телевизора, холодильника и т.п.) 
является проблемой» (относитель-
но бедные) – 47,2%. Следовательно, 
распространенность второй и  тре-
тьей групп бедных заметно выше, 
чем первой (в 3 и 3,6 раза соответст-
венно) (см. табл.).

По мнению экспертов, доля 
крайне бедных (обездоленных) по 
материальному положению семьи 
на селе равна почти 15%, только 
около 30% селян образуют среднюю 
группу по бедности (средств хватает 
на скромное питание и  оплату ком-
мунальных услуг, а на приобретение 
недорогой одежды и  других крайне 
необходимых вещей – нет). И самой 
многочисленной группой являются 
относительно бедные (42%). Та-
ким образом, в совокупности все три 
группы сельских бедных составляют, 

Основные характеристики бедного сельского населения, %
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по оценкам экспертов, 87% всего 
сельского населения.

Значительны различия в  глу-
бине бедности по возрасту, регио-
ну, урбанизированности сельского 
района. Наиболее высок уровень 
обездоленности среди представи-
телей среднего и  старшего трудо-
способного возраста (17% сельских 
бедных), жителей урбанизирован-
ных районов (22%), Республики 
Алтай (20% против 12,3% в  Алтай-
ском крае). Наиболее благополучная 
группа относительно бедных в боль-
шей степени представлена среди мо-
лодежи (65%), жителей неурбанизи-
рованных районов (51%), Алтайско-
го края (51%) (рис. 1).

Доходы сельской бедной се-
мьи. Распределение семей сельских 
бедных по уровню среднемесячных 
совокупных (денежных и  натураль-
ных) доходов на человека в  основ-
ном подтверждает их статус бед-
ности, но несколько отличается от 
рассмотренного выше распределе-
ния по материальному положению 
семьи. Каждая пятая семья (точнее 
21,2%) имеет среднедушевые доходы 
до 2 тыс. руб., такая же доля – от 2 до 
3 тыс. руб., более трети семей – от 
3 до 6 тыс. руб., 17,6% – от 6 до 9 тыс. 
руб., и,  соответственно, на осталь-
ных приходится только 3%.

По методике Росстата, бедны-
ми являются те, чьи среднедушевые 
доходы меньше бюджета прожиточ-
ного минимума, и  таковых среди ре-
спондентов, по их оценкам, подавля-
ющее большинство – 78%. По этой 
же методике, удельный вес респон-
дентов со среднедушевыми доходами 
на уровне и  ниже стоимости потре-
бительской корзины (обездоленных) – 
почти в  два раза меньше (42,6%), 
чем в целом бедных.

Оценка экспертами масштабов 
сельской бедности на основе тради-
ционной методики для российской 
статистики показала, что доля селян, 
чьи совокупные доходы (денежные 
и  натуральные) ниже величины 
прожиточного минимума, равна 
40%. Это значительно больше, чем 
средний уровень бедности в России 
и исследуемых регионах, по данным 

официальной статистики, для всего 
населения – сельского и  городского 
(25,3% в  2009  г.). Причем уровень 
среднемесячного дохода на одно-
го сельского жителя, при котором 
семью можно считать бедной, по 
оценкам экспертов, несколько мень-
ше статистической величины про-
житочного минимума в  изучаемых 
регионах и составляет 4,8 тыс. руб.

О масштабах и  глубине бедности 
можно судить также по доле совокуп-
ного дохода в натуральной и денежной 
формах, которую сельская семья тра-
тит на питание. Основная часть ре-
спондентов (46,2%) тратит на пи-
тание примерно половину доходов, 
и здесь в большинстве своем представ-
лены относительно бедные (57,6%) 

и  более трети (37,7%) респондентов 
из средней группы. В  совокупности 
на питание тратят более двух 
третей доходов семьи 36,8% опро-
шенных (рис. 2). Немало среди всех 
респондентов тех, кто почти все до-
ходы тратит на питание, – их 18%.

Сравнительная оценка сельски-
ми бедными жителями своей мате-
риальной обеспеченности на фоне 
населения страны является еще од-
ним важным подходом к  оценке мас-
штабов и  глубины бедности. Только 
11,4% относят себя к  тем жите-
лям страны, кто живет за чертой 
бедности, – это бедные и обездолен-
ные. Наиболее наполненной, обра-
зующей подавляющее большинство 
(60,2%), является группа селян, 

Рис. 1. Структура материального положения семей сельских бедных  
по возрастным группам, %

Рис. 2. Структура сельских бедных по затратам  
на питание в совокупном доходе семьи, %
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чье материальное положение на 
фоне населения страны ниже сред-
него уровня по обеспеченности 
и  которых мы идентифицируем как 
относительно бедных.

Динамика материального по-
ложения и  социальное настрое-
ние сельских бедных. По оценке 
респондентами материального поло-
жения своих семей в 2011 г. и десять 
лет назад (в 2001  г.), наблюдаются 
рост масштабов обездоленности 

и  сокращение относительного ма-
териального благополучия. Если 
среди опрошенных бедных к  обез-
доленным («денег иногда не хвата-
ет даже на питание») в 2001 г. себя 
отнесли 9,8%, то в настоящее время 
таковыми являются 13,2%, что со-
ответствует 35% роста масштабов 
обездоленности. За этот же период 
произошло сокращение доли отно-
сительно бедных (наиболее благо-
получной среди трех выделенных 

групп) на 9,2%: с  52 до 47,2%. Вме-
сте с тем практически не изменилась 
доля средней группы бедных: она 
(доля) увеличилась с 38,2 до 39,6%. 

Сравнительный анализ измене-
ния материального положения сель-
ских жителей на основе ранее прове-
денных нами исследований показал, 
что в  годы экономического роста 
наблюдались сокращение бедности 
и рост материального благополучия, 
что соответствует данным статисти-
ки для жителей регионов и  страны 
в целом. В 2008 г. к бедным («хвата-
ет на скромное питание, оплату ком-
мунальных услуг») и  обездоленным 
себя отнесли только 16,9% сельских 
жителей; по мнению этих же ре-
спондентов, 8 лет назад доля бедных 
составляла 23%. По оценкам сель-
скими жителями трудоспособного 
возраста материального положения 
своих семей, по результатам иссле-
дований 2008 и 2002 гг., значительно 
(в 2,7 раза) сократилась доля бедных 
и очень бедных. 

Анализ субъективных оценок ди-
намики материального положения 
сельских бедных семей за более ко-
роткий период, совпадающий с  на-
чалом глобального экономического 
кризиса, показал, что положение по-
чти половины семей не изменилось; 
кризисные годы в экономике косну-
лись 29,2% опрошенных, о  значи-
тельном ухудшении материального 
положения говорят более половины 
из них (рис. 3). К главным причинам 
ухудшения две трети ответивших 
сельских бедных (65,1%) относят 
инфляцию («цены росли быстрее, чем 
семейные доходы»), каждый третий 
ответивший отмечает прежде всего 
потерю работы или выход на пенсию 
кого-либо из членов семьи, а  22,6% 
– сокращение заработков по основ-
ному месту работы, потерю допол-
нительных приработков.

Лишь каждый пятый (20,8%) 
респондент отмечает улучшение 
материального положения своей 
семьи за последние три года, при-
чем только 3,3% – значительное 
улучшение (рис.  3). Почти анало-
гичные оценки мы получили в нача-
ле десятилетия для всего сельского 

Рис. 3. Оценка сельским бедным населением изменений материального положения 
своей семьи за 2008–2011 гг., % (по данным опроса населения в 2011 г.)

Рис. 4. Оценка сельским бедным населением изменений материального положения 
своей семьи в ближайший год, % (опрос в 2011 г.)
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населения: в 2002 г. доля семей, чье 
положение, по их мнению, ухудши-
лось, составила 28%, улучшивших 
положение было 20,5%. Основными 
причинами улучшения материаль-
ного положения сельские бедные 
считают прежде всего трудоустрой-
ство или рост оплаты труда кого-
либо из членов семьи, появление 
дополнительной работы. В  каждом 
третьем случае «сработал» и  фак-
тор адаптации к меняющимся усло-
виям («научились жить по средст-
вам, приспособились к  новым услови-
ям»). Несмотря на кризисные годы, 
почти на каждом пятом отразилось 
улучшение социально-экономиче-
ской ситуации на конкретном пред-
приятии («выплатили задолжен-
ность, более регулярно выплачивают 
зарплату и т.п.»).

Важнейшими показателями ус-
тойчивости социального развития 
сельских территорий являются 
оценки перспектив роста доходов 
и  материального положения семьи, 
отражающие социальное настро-
ение населения. Оценки бедными 
сельскими жителями ближайших 
перспектив, данные ими весной 
2011  г., в  целом скорее оптими-
стичны, чем негативны, пессими-
стичны (рис.  4). В  ближайший год 
семьи респондентов будут жить, по 
их предположению, в  основном так 
же (49,4%) или лучше, чем сегодня 
(15,4%). Ухудшения ожидает почти 
каждый десятый.

Оценки респондентов, различа-
ющихся материальным положением 
семьи, существенно разнятся. Сре-
ди обездоленных пессимистичные 
оценки значительно (в 1,6 раза) 
перевешивают позитивные (16,7 
против 10,6%), чуть меньше разница 
между крайними оценками у пред-
ставителей средней группы бедных 
(15,2 против 11,1%), и, напротив, 
оценки относительно бедных от-
личаются оптимизмом: каждый 
пятый будет жить лучше, и  только 
3,4% ожидают ухудшения.

Молодые сельские жители на-
много более оптимистичны в своих 
оценках относительно ближайше-

го будущего: более трети уверены 
в  том, что в  ближайший год будут 
жить лучше, чем сегодня (против 
13,9% в  средней и  старшей группах 
трудоспособного возраста и  4,2% 
пенсионеров), и  только 4,7% моло-
дежи считают, что будут жить хуже 
(против 9,2 и  14,8% представителей 
двух других возрастных групп).

В сравнении с  данными опроса 
всех сельских жителей в  2008  г. ре-
зультаты социологического опроса 
бедных в  2011  г. свидетельствуют 
о довольно значительном росте пес-
симизма относительно перспектив 
улучшения материального положе-
ния своей семьи: тогда доля опти-
мистичных оценок в 2,5 раза превы-
шала долю пессимистичных оценок: 
22,6 против 5,1%.

Оценка бедным сельским насе-
лением своего настроения и, как 
следствие, социально-психологиче-
ского состояния довольно пессими-
стична в сравнении с полученными 
нами результатами 2008  г. для всего 
сельского населения. Сегодня среди 
бедных на селе только 15,4% «уве-
ренных оптимистов» («уверен 
в настоящем, с оптимизмом смотрю 
в будущее»). Самую большую группу 
опрошенных (52%) составляют те, 
кто испытывают некоторое беспо-
койство, неуверенность в  своем бу-
дущем и будущем своих детей. Ощу-
щали на момент опроса сильное на-
пряжение, отсутствие какой-либо 
перспективы, находились «на гра-
ни нервного срыва» 14,4% респон-
дентов, и чуть больше (17,8%) сре-
ди бедных селян равнодушных, ис-
пытывающих апатию ко всему. Для 
сравнения: по опросу 2008  г. «уве-
ренных оптимистов» среди сель-
ских жителей было около четверти 
(в начале десятилетия – менее 20%), 
заметно меньше было «обеспокоен-
ных» (около 40%, в начале десятиле-
тия – 57%) и  «напряженных» (по-
чти каждый десятый, 12,5% в начале 
2000-х  гг.). Доля «равнодушных» 
была существенно меньше (каждый 
десятый) и  практически не измени-
лась с начала десятилетия.

В целом анализ масштабов, глуби-
ны и  динамики бедности населения 
в  контексте устойчивого развития 
сельских территорий позволил сде-
лать следующие выводы.

1. Сельская бедность имеет ог-
ромные масштабы и  глубину, изме-
ренные по различным методикам. 
Уровень бедности, оцененный эк-
спертами по материальному положе-
нию сельских семей, достигает 78% 
всех сельских бедных. Вместе с  тем 
масштабы обездоленности на селе 
сравнительно невелики (13% опро-
шенных бедных). Бедность же, оце-
ненная по преобладанию затрат на пи-
тание в структуре доходов, характерна 
для 84% всех опрошенных сельских 
бедных.

2. За последние десять лет на-
блюдался значительный рост (на 
35%) масштабов обездоленности 
и  некоторое сокращение (на 9%) 
относительного материального бла-
гополучия сельских бедных семей. 
Причинами ухудшения материаль-
ного положения в  годы глобального 
экономического кризиса являлись 
инфляция, рост безработицы, сокра-
щение заработной работы и  допол-
нительных приработков. В результа-
те социальное настроение бедного 
сельского населения довольно пес-
симистично: только 15% «уверен-
ных оптимистов», 14% ощущающих 
сильное напряжение.

Вместе с  тем оценки бедными 
сельскими жителями ближайших 
перспектив скорее оптимистичны, 
чем негативны: доля надеющихся на 
улучшение в полтора раза выше, чем 
ожидающих ухудшения.

3. Системное использование 
различных методических подходов 
к  оценке масштабов, глубины и  дина-
мики бедности позволило получить до-
статочно точную и дифференцирован-
ную по социальным группам картину 
распространения бедности на селе на 
основе оценок населения и экспертов. 
Это дает возможность выйти на разра-
ботку дифференцированных социаль-
ных политик в отношении различных 
групп сельских бедных.
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Проблема бедности остро стоит 
перед сельским населением Алтайско-
го края на протяжении двух последних 
десятилетий. В  2011  г. в  рамках проек-
та «Сельская бедность в новой России: 
механизмы формирования и  преодоле-
ния» НП «Центр социально-экономи-
ческих исследований и  региональной 
политики» под руководством докт. со-
циол. наук А.М. Сергиенко, при участии 
автора в Алтайском крае проведен опрос 
440 бедных сельских жителей, экспер-
тные опросы 38 представителей органов 
местного самоуправления, 19 руководи-
телей сельских предприятий, 10 руко-
водителей сельских общественных ор-
ганизаций, а также глубинное интервью 
с 8 руководителями региональных орга-
нов власти. Одной из задач исследования 
стало выявление основных факторов 
и  механизмов формирования сельской 
бедности. Анализ данных, полученных 
в ходе исследования, показал следующее. 
Доходы населения – один из ключевых 
факторов сельской бедности. Особен-
ностью сельской бедности в  Алтайском 
крае является то, что это бедность ра-
ботающих людей. По мнению около по-
ловины бедных селян, одной из причин 
сельской бедности является то, что мно-
гие сельские жители работают на низ-
коквалифицированных малооплачивае-
мых работах, занимают низкие должно-
сти. На то, что получают необоснованно 
низкую зарплату, указали 14,5% бедных 
селян (или 32,3% наемных работников).

Одним из важных механизмов фор-
мирования и  преодоления бедности 
селян являются источники их доходов. 
По данным опроса бедного сельского 
населения, анализ структуры доходов 
сельских бедных и значимости их источ-
ников показал, что основным источни-
ком доходов большинства бедных селян 
(63,6%) является зарплата по основному 
месту работу, достаточно большая доля 
бедняков (41,8%) в  качестве основно-
го источника дохода называет доход от 
личного подсобного хозяйства, сада, 
огорода, также немало бедняков на 
селе (40,5%) основной доход получают 
в  виде пенсий, стипендий. Первым по 
значимости  источником доходов боль-
шинства бедных селян (56,1%) является 
заработная плата по основному месту 
работы, многие (около трети) отметили 
пенсии, стипендии. Вторым по значи-
мости источником дохода большинство 
(около трети) отметили доходы от лич-
ных подсобных хозяйств, социальные 
пособия (17,7%), пенсии, стипендии 
(14,1%). Основным источником дохо-
дов крайне бедных (тех, кому иногда 
средств не хватает даже на питание) 
являются пенсии и  стипендии (44,4%), 
затем заработная плата по основному 
месту работы (42,6%), а после – доходы 
от ЛПХ (38,9), большое значение также 
имеют социальные пособия (35,2%). 
Таким образом, многие бедняки на селе 
зависимы от социальных трансфертов.

Доходы селян зависят от сферы за-
нятости, статуса занятости и  квалифи-
кации работников. Статус занятости, 
по мнению экспертов – представителей 
органов местного самоуправления и ру-
ководителей общественных организа-
ций, играет определяющую роль – пер-
вое место в  рейтинге основных причин 
сельской бедности.

Основными сферами занятости се-
лян, живущих в бедных домохозяйствах, 
являются сферы с  низкими оплатами 
труда: большая часть работающих сель-
ских жителей занята в  сфере охраны, 
уборки и  отоплении помещений, а  так-
же выполняет сельскохозяйственные 
работы. В  этих сферах занята большая 
часть крайне бедных (в пределах четвер-
ти в  каждой из них). Кроме того, нема-
ло крайне бедных (13,8%) выполняют 
строительные и столярные работы.

В качестве сферы занятости, работ-
ники которой подвержены риску бед-
ности, эксперты – руководители и  спе-
циалисты муниципалитетов отметили 
социальную сферу, реже распростране-
ны мнения о том, что бедными часто ста-
новятся работники торговли и промыш-
ленности. Руководители общественных 
организаций также в качестве основной 
сферы занятости сельских бедных ви-
дят сельское хозяйство, редко отмечают 
промышленность и  социальную сферу. 
Представители органов местного само-
управления не относят сферу занятости 
к основным факторам бедности (шестой 
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рейтинг среди девяти основных причин 
бедности), а  руководители обществен-
ных организаций считают этот фактор 
значимым и ставят его на четвертое ме-
сто.

Низкая оплата труда является одним 
из основных факторов бедности сель-
ского населения, но следует обратить 
внимание на безработицу в  сельской 
местности, которая также является клю-
чевым фактором бедности. Согласно 
данным экспертного опроса большин-
ство представителей органов местного 
самоуправления считают безработицу 
одной из причин сельской бедности. Из-
вестен тот факт, что многие сельские жи-
тели не регистрируются как безработ-
ные по разным причинам. Четверть не-
работающих не желают получать статус 
безработного, 12,7% – не обращаются 
в государственную службу занятости из-
за мизерного размера пособия, 7,9% – 
из-за удаленности, проблем с транспор-
тной доступностью службы занятости, 
у 4,8% – отсутствуют основания получе-
ния статуса безработного; редко называ-
лись такие проблемы, как необоснован-
ные задержки в  регистрации, задержки 
выплаты пособия. Небольшая доля без-
работных не обращаются на биржу труда 
в  связи с  плохим состоянием здоровья, 
уходом за членом семьи. Селяне тратят 
больше времени на поиски работы, чем 
горожане. На селе работы нет, а поиски 
работы в городе затруднены отдаленно-
стью многих сельских поселений и  от 
рынков труда, и  от службы занятости. 
Руководители и  специалисты органов 
местного самоуправления, по данным 
опроса, указали, что безработица сре-
ди сельских жителей составляет 25,3%, 
а  среди бедных селян – 31,7%. Статусы 
занятости сельских жителей, входящих 
в  разные категории бедных, существен-
но различаются: среди относительно 
бедных (кому денег хватает на питание, 
оплату коммунальных услуг, одежду 
и  другие необходимые вещи, но покуп-
ка вещей длительного пользования (те-
левизора, холодильника и  т.п.) является 
проблемой) больше половины – работа-
ющие по найму, что в 2 раза больше, чем 
среди крайне бедных. Безработные чаще 
всего встречаются среди крайне бедных 
– 31,5%, что в 2 раза больше, чем среди 
бедных средней группы (кому хватает 
средств на скромное питание и  оплату 
коммунальных услуг, а на приобретение 
недорогой одежды и  других крайне не-

обходимых вещей – нет), и в 3 раза боль-
ше, чем среди относительно бедных. Из 
занятых только в ЛПХ доля крайне бед-
ных в 2 раза больше, чем в других кате-
гориях. Среди самозанятых крайне бед-
ные встречаются с  такой же частотой, 
как и относительно бедные. Среди селян 
с  низким уровнем дохода достаточно 
много пенсионеров: чуть менее трети – 
крайне бедные и  бедные средней груп-
пы, чуть более четверти – относительно 
бедные.

Квалификация работников является 
важным социально-экономическим фак-
тором бедности. По мнению представи-
телей органов местного самоуправле-
ния, среди других причин бедности се-
лян квалификация находится на четвер-
том месте, руководители общественных 
организаций считают квалификацию 
менее значимым фактором и  ставят его 
на шестое место. По мнению экспертов, 
неквалифицированные работники чаще 
становятся бедными, чем те, у кого ква-
лификация выше.

Экономическая активность бедных 
селян является одним из механизмов 
формирования и  преодоления сельской 
бедности. Бедные сельские жители 
в  основном ведут себя пассивно, если 
нарушаются их права, в частности 36,9% 
бедных сельских наемных работников 
указали, что при длительной невыплате 
заработной платы они специально ниче-
го предпринимать не намерены, только 
18,2% добиваются выплаты, обращаясь 
к директору, в администрацию предпри-
ятия, 12,6% в таком случае живут за счет 
средств ЛПХ, 12,1% берут деньги в долг 
у родственников и друзей. Очень редко 
бедные селяне обращаются за решением 
этого вопроса в  муниципалитет, ищут 
другую основную или дополнительную 
работу, обходятся «дарами природы», 
обращаются за безвозмездной помощью 
к родственникам, расходуют сбережения 
или продают имущество, и  никогда не 
протестуют, не участвуют в акциях проф-
союза, совета трудового коллектива.

Согласно данным опроса бедных 
селян, более половины бедных наемных 
работников села считают, что их труд 
оплачивается несправедливо: низко, не 
в  соответствии с  их трудовым вкладом, 
квалификацией, 7,1% отметили, что их 
труд практически не оплачивается. Толь-
ко треть бедных наемных работников 
указали, что их труд оплачивается спра-
ведливо. В  основном бедные наемные 

работники не отмечают проблемы в об-
ласти обеспечения социальных гарантий 
(91,4%). Изредка возникают проблемы, 
связанные с  невыплатами по больнич-
ным листам, компенсаций при произ-
водственных травмах, отсутствием ме-
дицинского и пенсионного страхования. 
При всей очевидности проблемы зани-
женных заработных плат более полови-
ны наемных работников указывают, что 
их трудовые права не нарушаются, более 
трети – в основном соблюдаются, толь-
ко 7,6% отметили, что права нарушаются 
иногда, и 2,0% указали, что нарушаются 
постоянно. Более четверти бедных сель-
ских наемных работников ничего не 
предпринимают, когда их права наруша-
ются, так как, по их мнению, отстоять 
свои интересы практически невозмож-
но; 18,2% при нарушении их прав дей-
ствуют самостоятельно; столько же об-
ращаются к  руководству предприятия; 
редко селяне ищут помощи в муниципа-
литете (8,6%), у коллег по работе (5,1%).

Поведение бедняков, направленное 
на решение проблемы безработицы, 
может стать механизмом преодоления 
бедности. Бездействие безработных, их 
нежелание найти работу зачастую при-
водят к  бедности. Большая часть безра-
ботных селян не работают более года 
(73,0%). Основные причины ухода с по-
следнего места работы – сокращение 
штатов (около половины безработных), 
увольнение по собственному желанию 
(более пятой части) в основном по при-
чине низкой оплаты труда и по семейным 
обстоятельствам. Треть безработных 
указали, что они искали любую подхо-
дящую работу, около трети – добились 
статуса безработного (либо документы 
в стадии оформления), около четверти – 
не искали работу, так как в селе и побли-
зости ее нет, некоторые безработные 
искали работу по своей специальности 
(12,7%), пытались найти работу в  дру-
гом населенном пункте (11,1%); редко 
отмечалась попытка открыть свое дело 
(1,6%), никто из безработных не озабо-
тился вопросом переподготовки, полу-
чения новой профессии.

Бедные селяне использовали разные 
способы поиска работы, основной из ко-
торых – обращение в  государственную 
службу занятости (треть опрошенных 
бедных безработных). Около четвер-
ти из них обращались на предприятия, 
звонили по объявлениям, просили со-
действия родственников, знакомых. 
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Значительно реже селяне обращались за 
помощью по трудоустройству в муници-
палитет – 3,2% (столько же селян никуда 
не обращались), в  негосударственную 
службу занятости (1,6%). Некоторые 
бедные сельские жители (18,2%) имеют 
дополнительную работу. Доля заработ-
ка от дополнительной работы в  общей 
структуре дохода в  среднем составляет 
35,8%, величина этого показателя коле-
блется от 1 до 100%.

Низкая мотивация к  экономической 
активности, по данным опроса экспер-
тов, является одной из причин сельской 
бедности. Около половины представи-
телей органов местного самоуправле-
ния считают, что активность сельских 
бедняков на рынке труда заметно ниже 
среднего уровня, около трети указыва-
ют, что бедные ведут себя в  основном 
пассивно, редко встречается мнение, что 
активность такая же, как у остальных. 
Активность малообеспеченных селян 
в  сравнении с  более благополучными 
группами представители сельского биз-
неса оценивают по-разному. Немногим 
более четверти экспертов считают, что 
активность малообеспеченных средняя, 
такая же, как у остальных. Столько же эк-
спертов считают, что бедные ведут себя 
в  основном пассивно. Встречались так-
же ответы, что активность выше и ниже 
среднего уровня.

Одним из видов экономической ак-
тивности селян является работа на ЛПХ. 
Подворье имеет большое значение 
в  сельской местности: благодаря ЛПХ 
сельские жители обеспечивают себя 
нормальным питанием, а  иногда имеют 
дополнительный приработок. У четвер-
ти бедных селян нет ЛПХ, около поло-
вины имеющих ЛПХ не изменили его 
размер с 2001 г., у 37,1% сократился объ-
ем ЛПХ, только у 8,8% – увеличился. Зе-
мельный участок имеют 73,0% бедняков, 
птицу разводят – 41,6%, 28,2% – держат 
свиней, 20,9% – крупный рогатый скот, 
реже бедняки держат кроликов (7,0%), 
овец или коз (4,3%), лошадей (2,7%), 
пчелосемьи (1,1%). Почти все бедняки 
из имеющих земельный участок выра-
щивают овощи, бахчевые (98,8%), кар-
тофель (91,9%), реже – фрукты, ягоды 
(14,6%), совсем редко – цветы (0,3%).

Для более чем трети домохозяйств 
бедняков на селе доход от ЛПХ имеет 
большое значение и составляет пример-
но половину в  обеспечении семьи про-
дуктами питания, около трети бедных 

получают от ЛПХ менее половины про-
дуктов питания от потребляемых, есть 
семьи бедняков, которые очень зависи-
мы от ЛПХ и получают с него почти все 
продукты питания (16,8%) или две тре-
ти (14,9%). Более половины бедняков 
(63,1%) не продают продукцию своего 
ЛПХ, все потребляют сами, 23,2% – про-
дают меньше половины, 6,1% – пример-
но половину, 5,5% – больше половины. 
В  среднем в  структуре доходов бедных 
селян доходы от ЛПХ составляют при-
мерно 10%. Данный показатель коле-
блется от 0 до 80%.

Одним из факторов сельской бед-
ности является не только низкий уро-
вень доходов, но также и  деградация 
различных показателей социального 
обслуживания, например, уровень каче-
ства жилья на селе ниже, чем в  городе. 
Обеспеченность жилым фондом в  сель-
ской местности в  крае немного выше, 
чем в  городе (20,7 кв.  м в  селе и  23,1 
кв. м в городе, по состоянию на 2010 г.). 
Но качество жилья в  селе значительно 
ниже, чем в  городской местности: по 
состоянию на 2010 г., по данным Алтай-
крайстата, водопроводом обеспечено 
только 59,5% жилого фонда села (в горо-
де – 88,6%), обеспеченность водоотве-
дением в селе составляет всего 43,6% (в 
городе – 69,6%), горячее водоснабжение 
есть в 7,7% жилых помещений села (в го-
роде – 75,6%), напольными электропли-
тами обеспечено 6,3% сельского жилого 
фонда и  50,8% городского. Единствен-
ный показатель, по которому сельский 
жилой фонд выигрывает по отношению 
к городскому, – это газификация (в селе 
– 85,9%, в городе – 41,1%)1.

По данным опроса 2011  г., большая 
часть сельских бедных (85,7%) живет 
в  собственном жилье (дом или кварти-
ра), незначительная доля (5,9%) – с ро-
дителями, родственниками, 5,0% живут 
в съемном жилье. Только 6,1% опрошен-
ных заявили, что не имеют жилищных 
проблем, связанных с  нехваткой финан-
совых средств. Основные жилищные 
проблемы, тревожащие селян, – это 
отсутствие или нехватка коммунальных 
удобств (44,1%), необходимость неот-
ложного капремонта (38,6%). Селяне 
также отмечали, что требуется экстрен-
ный ремонт жилья (починить крышу, 
вставить стекла, заменить вышедшую 
из строя сантехнику) – немногим более 
пятой части. Частые перебои с  подачей 
холодной, горячей воды, тепла, прожива-

ние в крайней тесноте – проблема более 
11% селян. Кроме того, реже встречают-
ся такие проблемы, как холодное, сырое 
жилье, проживание с  родственниками 
или соседями в  одном доме (квартире), 
необходимость текущего ремонта жилья 
и другие. Более трети опрошенных бед-
няков крайне нуждаются в  улучшении 
жилищных условий, 41,1% – нуждаются, 
но в перспективе, четверть опрошенных 
отметили, что в  улучшении жилищных 
условий не нуждаются. Качество жилья 
селян крайне низкое. Многие селяне 
живут без газа (97,0%), горячего водо-
снабжения (94,8%), центральной кана-
лизации (80,9%), водопровода (22,3%). 
Жизнь современного человека трудно 
представить без электричества, но, тем 
не менее, в  жилье 0,5% бедных селян 
электричество не проведено. Низкое ка-
чество жилья делает непривлекательной 
жизнь в селе и является фактором отто-
ка из него наиболее активных людей (что 
сокращает число лучших работников 
села).

К социально-демографическим фак-
торам формирования бедности отно-
сятся пол, возраст, состояние здоровья, 
состав семьи. Семейное положение и  со-
став семьи отражаются на материаль-
ном положении домохозяйства. Более 
трети респондентов отметили, что люди 
становятся бедными в  частности из-за 
того, что в семье один кормилец и много 
иждивенцев или вовсе нет работников. 
Семейное положение, по данным опро-
са экспертов – представителей органов 
местного самоуправления, не являет-
ся определяющим фактором бедности 
и  занимает восьмое место в  рейтинге 
факторов бедности из девяти возмож-
ных. Руководители общественных орга-
низаций также не считают этот фактор 
определяющим, но ставят его на пятое 
место. Более половины представите-
лей органов местного самоуправления 
и  руководителей общественных орга-
низаций считают, что чаще бедными 
становятся матери-одиночки; около по-
ловины руководителей и  специалистов 
муниципалитетов и половина руководи-
телей общественных организаций видят 
больший риск бедности у многодетных 
родителей; реже, по мнению экспертов, 
становятся бедными холостые и  неза-
мужние.

Плохое здоровье является одним из 
значимых факторов бедности. Потеря 
здоровья может привести к  тому, что 
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человек теряет возможность активно 
и продуктивно работать, вынужден тра-
тить материальные средства на восста-
новление здоровья. Утрата здоровья, 
инвалидность члена семьи, особенно 
если это влечет необходимость постоян-
ного ухода, увеличивает риск бедности: 
во-первых, инвалид зачастую не может 
зарабатывать, во-вторых, один из членов 
семьи вынужден покинуть профессио-
нальную сферу для осуществления ухода 
за инвалидом.

По данным опроса бедных селян, 
проблемы со здоровьем имеют около по-
ловины бедных сельских жителей, из них 
10% – инвалиды, более трети – с серьез-
ными проблемами со здоровьем. Только 
17,0% опрошенных отметили, что у них 
нет проблем с получением медицинско-
го обслуживания. Основные проблемы, 
связанные с медицинским обслуживани-
ем, тревожащие более 40% селян, – это 
отсутствие возможности в  разумные 
сроки попасть на прием к врачу (очере-
ди на запись, на прием), нехватка средств 
на оплату приема у платного врача, лече-
ния или операции в  городской (район-
ной) больнице в  случае отсутствия бес-
платных услуг. Более трети опрошенных 
бедных селян отметили, что им не выда-
ют регулярно льготные лекарства, а зна-
чительная часть назначаемых лекарств – 
платная. Порядка четверти респон-
дентов жалуются на отсутствие врачей 
нужных специальностей, не имеют воз-
можности быстро получить экстренную 
помощь. Отмечены также отсутствие 
минимально необходимых диагностиче-
ских служб или вообще медицинского 
учреждения, а также дорогой проезд до 
ближайшего медицинского учреждения, 
удаленность ближайшего медицинского 
учреждения. Ухудшение медицинского 
обслуживания, недоступность медицин-
ских услуг делают непривлекательной 
жизнь в  селе и  становятся причиной 
оттока из села наиболее активных и пер-
спективных. Среди восьми основных 
факторов, по которым бедные сельские 
жители хотят покинуть село, улучшение 
медицинского обслуживания занимает 
шестую позицию из восьми.

По мнению каждого третьего бед-
няка в селе, одними из причин сельской 
бедности являются преклонный возраст 
и плохое здоровье. Представители орга-
нов местного самоуправления и  руко-
водители общественных организаций 
считают возраст достаточно значи-

мым фактором бедности (третье место 
в  рейтинге). По мнению руководите-
лей и  специалистов органов местного 
само управления, наиболее подверже-
ны риску бедности граждане старшего 
трудоспособного возраста и  молодежь; 
менее четверти экспертов отмечают, 
что чаще бедными становятся предста-
вители среднего возраста. Пенсионеры, 
по мнению руководителей и  специа-
листов органов местного самоуправ-
ления, реже, чем представители других 
возрастных групп, становятся бедными. 
Точка зрения руководителей обществен-
ных организаций несколько отличается: 
подавляющее большинство экспертов 
считают, что бедными чаще становятся 
представители среднего возраста; около 
трети отметили молодежь; четверть – 
пенсионеров; изредка встречается мне-
ние о том, что чаще бедными становятся 
представители старшего трудоспособ-
ного возраста.

Результаты экспертного опроса по-
казали, что представители органов мест-
ного самоуправления не считают пол ре-
шающим фактором бедности: среди де-
вяти различных позиций, включающих 
кроме прочих также социально-демогра-
фические факторы бедности, эксперты 
поставили пол на последнее место. По 
мнению представителей органов мест-
ного самоуправления и  руководителей 
общественных организаций, по данным 
опроса, риск бедности одинаков для 
мужчин и женщин. Руководители обще-
ственных организаций также не считают 
пол решающим фактором бедности.

Социокультурными факторами бед-
ности являются возможность воспи-
тания детей в  дошкольных образова-
тельных учреждениях, обучение детей 
в  общеобразовательных учреждениях, 
образовательный уровень населения 
в  целом. Несомненно, хорошее образо-
вание – это возможность трудоустрой-
ства на достойно оплачиваемую работу, 
хотя профессиональное образование не 
всегда является гарантией безбедного 
существования.

Дети-дошкольники более трети бед-
ных сельских семей посещают детский 
сад, 18,8% респондентов отметили, что 
такого учреждения в  селе нет; каждый 
восьмой опрошенный указал, что в  са-
дике не оказалось места для ребенка; 
стольким же не хватает средств на одеж-
ду и обувь, чтобы собрать детей и опла-
чивать их пребывание в  детских садах; 

в  8,8% бедных домохозяйств за детьми 
присматривают члены семьи. Сельских 
бедняков также тревожат проблемы, 
связанные с  получением школьного об-
разования. Около трети респондентов, 
в чьих семьях есть дети-школьники, ука-
зали, что их тревожат постоянные побо-
ры с  родителей; в  20,3% бедных семей 
с  детьми школьного возраста из-за от-
сутствия средств дети не могут продол-
жать учиться дальше после окончания 
средней школы; у 19,5% родителей не 
хватает денег, чтобы обеспечить школь-
ников школьно-письменными принад-
лежностями и учебниками; у 15,0% – не 
хватает денег, чтобы обеспечить питание 
детей в  школе при отсутствии бесплат-
ного питания; 13,5% указали проблему 
недостаточной технической оснащенно-
сти школы (компьютеры, доступ в  Ин-
тернет, учебники и  пр.); 11,3% родите-
лей обеспокоены тем, что качество пре-
подавания не дает возможности успеш-
но сдать ЕГЭ, участвовать в  конкурсе 
при поступлении в вуз. Реже бедняками, 
имеющими детей-школьников, отмеча-
лись другие проблемы: плохие бытовые 
и  санитарные условия в  школе (отопле-
ние, состояние здания, организация пи-
тания) – 6,0%; отсутствие учителей по 
всем предметам школьной программы – 
3,8%; из-за отсутствия средств в  семье 
дети не могут закончить среднюю шко-
лу (11 классов) и вынуждены после 9-го 
класса идти работать – 1,5%; отсутствие 
школы в  транспортной доступности 
села – 0,8%. Только 27,8% родителей  – 
сельских бедняков указали, что про-
блем, связанных с  получением детьми 
школьного образования, в их семье нет. 
Многие бедные семьи (60,2%) не имеют 
возможности дать детям высшее образо-
вание. Представители органов местного 
самоуправления отмечают значимость 
образования как фактора бедности 
(второе место в  рейтинге причин бед-
ности). Руководители общественных 
организаций, по данным опроса, ставят 
образование как фактор бедности, на-
ряду с квалификацией, на шестое место. 
По мнению экспертов, низкий уровень 
образования чаще приводит к бедности, 
чем более высокий.

К социально-психологическим факто-
рам формирования и  преодоления бед-
ности сельского населения относятся 
трудолюбие, деловитость, активность, 
готовность к  риску. Одна из проблем 
сельских жителей, которая ведет к  бед-
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ности, – дефицит ответственности за 
собственное благополучие. По резуль-
татам опроса бедного сельского насе-
ления, более половины респондентов 
в  качестве причины бедности отметили 
нежелание людей упорно работать, тру-
диться, около трети считают, что к бед-
ности ведет отсутствие способностей, 
нужных качеств – деловой хватки, уве-
ренности в себе.

Одной из проблем села, напрямую 
связанной с  бедностью, является алко-
голизм. Более половины бедных селян 
уверены, что пьянство становится од-
ной из причин бедности. Девиация как 
фактор бедности, по данным опроса 
представителей органов местного само-
управления, получила пятый рейтинг. 
Руководители общественных организа-
ций, в отличие от представителей муни-
ципалитетов, проблему девиации ставят 
на второе место в  рейтинге факторов 
бедности. Злоупотребление алкоголем, 
по мнению экспертов, увеличивает риск 
бедности. Более половины представите-
лей органов местного самоуправления 
и  руководителей сельских предприятий 
отметили, что алкоголизм является при-
чиной сельской бедности.

На сельскую бедность, кроме вну-
тренних, оказывают влияние внешние 
факторы. Фактором формирования 
и  преодоления бедности является поли-
тика преодоления бедности, реализуе-
мая в  государстве, которая, по мнению 
руководителей региональных органов 
власти, малоэффективна и  не позволя-
ет преодолеть сельскую бедность, хотя 
в  рамках действующих программ реа-
лизуются мероприятия, помогающие 
улучшить положение бедных селян. 
В основном, как считают эксперты, роль 
в  преодолении сельской бедности игра-
ют государственная служба занятости 
и  государственные органы социальной 
поддержки, отмечается также роль кре-
стьянских хозяйств, частных предпри-
нимателей. Эксперты – представители 
власти подчеркнули, что общественные 
организации не бездействуют, но их 
роль в решении проблемы сельской бед-
ности невелика, во всяком случае ниже, 
чем в  городе. Представители сельского 
бизнеса не видят эффективности дея-
тельности общественных организаций 
села в  отношении преодоления бедно-
сти сельских жителей. Сами руководите-
ли общественных организаций, отмечая, 
что их активность направлена на преодо-

ление сельской бедности, признают, что 
их роль в решении проблемы невысока.

Поскольку проведение исследования 
совпадает по времени с мировым финан-
сово-экономическим кризисом, сделана 
попытка оценить его влияние на ситу-
ацию с  сельской бедностью. Мировой 
финансово-экономический кризис 2008  г., 
по мнению большинства представите-
лей органов местного самоуправления, 
селяне не ощутили, так как материаль-
ное положение их семей было и остает-
ся стабильно тяжелым. Но большинство 
экспертов отметили сокращение зара-
ботных плат в  бюджетной сфере, коли-
чества рабочих мест в сельской местно-
сти и другие проблемы, которые кризис 
спровоцировал.

По данным опроса экспертов, боль-
шинство руководителей считают, что 
кризис повлиял на доходы (в основ-
ном доходы снизились незначительно, 
реже  – кризис привел к  значительному 
снижению доходов, появлению долгов). 
Немногим более пятой части руководи-
телей сообщили, что кризис не оказал 
влияние на предприятие, столько же от-
ветили, что кризис повлиял на зарплату 
работников (в основном это привело 
к  незначительному сокращению зар-
платы, в  редких случаях – к  задержкам 
выплат и  существенному снижению). 
Редко руководители отмечали, что кри-
зис повлиял на численность работников 
предприятия (сокращение, а  в  одном 
случае – массовое сокращение работ-
ников). Также руководители называли 
такие негативные последствия кризиса, 
как усложнение процесса прогнозирова-
ния экономической ситуации, рост цен 
на расходные импортные материалы.

Таким образом, результаты исследо-
вания показали следующее. Наиболее 
значимыми являются социально-эконо-
мические факторы: доходы, занятость 
населения. Основным источником до-
ходов бедных селян является зарплата 
по основному месту работы, также для 
бедняков важным является доход от 
ЛПХ, многие зависимы от социальных 
трансфертов, основной источник дохо-
дов крайне бедных селян – пенсии, сти-
пендии. Одним из ключевых факторов 
бедности является безработица. Среди 
крайне бедных безработные встречают-
ся чаще, чем среди других групп бедных. 
Важным механизмом формирования 
и преодоления бедности является эконо-
мическая активность селян. Бедные ве-
дут себя в основном пассивно при нару-

шении их трудовых прав, также они пло-
хо мотивированы к  труду.  В  основном 
бедняки заняты на низкооплачиваемых 
работах: в  сфере охраны, уборке, ото-
плении помещений, сельском хозяйстве. 
Риск бедности есть как у неквалифици-
рованных, так и  у квалифицированных 
селян. Для бедняков важное значение 
имеет ЛПХ: и  как обеспечение селян 
продуктами питания, и как возможность 
дополнительного заработка. Немало 
бедных семей зависимы от ЛПХ: получа-
ют с него большую часть потребляемых 
продуктов. 

Низкое качество жилья селян явля-
ется фактором, делающим непривлека-
тельной жизнь в селе и влияет на мигра-
ционные установки селян.

Среди социально-демографических 
факторов наибольшее значение имеют 
состояние здоровья, возраст, состав се-
мьи. Социокультурные факторы также 
влияют на уровень материального бла-
гополучия селян. Повышение образо-
вательного уровня может помочь найти 
достойно оплачиваемую работу, что, 
в  свою очередь, является механизмом 
преодоления бедности. Социально-пси-
хологические факторы (пьянство, отсут-
ствие ответственности за собственное 
благополучие, некоторые личностные 
качества) негативно влияют на ситуа-
цию с сельской бедностью.

Среди внешних факторов бедно-
сти большое значение имеет политика 
преодоления бедности: многие селяне 
зависимы от социальных трансфертов, 
некоторую роль в  помощи бедным иг-
рает сельский бизнес. Мировой финан-
сово-экономический кризис, о  негатив-
ных последствиях которого для жите-
лей России часто говорят в  последнее 
время, указывая на то, что он влияет на 
обеднение населения, не является опре-
деляющим фактором бедности сельско-
го населения. Он негативно отразился 
на сельском бизнесе, на оплате труда 
бюджетников, но основная доля селян 
не ощутила на своих доходах его влия-
ния, так как их материальное положение 
было и остается стабильно тяжелым.

1 Официальный сайт Территориально-
го органа Федеральной службы государствен-
ной статистики по Алтайскому краю [Элек-
тронный ресурс]. URL: http://ak.gks.ru
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Построение демократического пра-
вового федеративного государства не-
возможно без создания адекватной си-
стемы органов власти и  соответствую-
щей ей государственной службы. Иссле-
дование проблемы эффективности госу-
дарственного управления и  мотивации 
труда государственных служащих имеет 
важное теоретическое и  практическое 
значение. В  условиях ускоряющихся 
социально-экономических и  технологи-
ческих процессов выдвигаются новые 
требования как к системе государствен-
но-административного управления, так 
и к государственным служащим с точки 
зрения профессиональной подготовки 
и понимания влияния этих процессов на 
положение человека в обществе, на ста-
тус страны в мире.

Сегодня наиболее актуальной стано-
вится проблема создания мотиваций эф-
фективной деятельности ведомств и от-
дельных чиновников. Это связано с тем, 
что «сегодняшний госаппарат является 
в  значительной степени забюрократи-
зированной, коррумпированной систе-
мой, не мотивированной на позитивные 
изменения, а тем более на развитие»1.

Осуществление власти – это особая 
деятельность, которая требует высоко-
го профессионализма, обширных зна-
ний в  той сфере общественной жизни, 
которая служит для конкретного субъ-
екта управления объектом управления. 
Именно поэтому во всех индустриально 
развитых странах многие должности за-
нимают лица, имеющие экономическое, 

юридическое и  политическое образова-
ние.

В более ранних публикациях автор 
статьи затрагивала проблему совер-
шенствования государственной службы 
в  разных аспектах: анализ и  оценка эф-
фективности государственного управле-
ния, адаптация государственной службы 
к организационным изменениям, эффек-
тивность и  качество государственного 
управления, анализ и оценка профессио-
нализма, региональные проблемы управ-
ления и т.д.

Государственные служащие, или го-
сударственные чиновники, составляют 
персонал механизма и аппарата государ-
ства. Именно эта категория людей долж-
на быть профессионально подготовлен-
ной для реализации функций государст-
венного управления. Можно сказать, что 
государственные служащие представ-
ляют само государство. Во многом жиз-
неспособность и  эффективность функ-
ционирования всей системы государ-
ственного управления, а  главное – его 
качественные характеристики зависят 
от профессионального мастерства, чест-
ности, преданности государственного 
служащего своему делу, а также принци-
пам, ценностям и целям государства.

В «Стратегии развития России до 
2020 года» отмечается, что «для ре-
ализации поставленных целей нужны 
и совершенно новые требования к госу-
дарственному управлению. Оно должно 
способствовать формированию четких 
целей развития и  создать систему, ори-

ентированную на их достижение. Реаль-
ные результаты построения инноваци-
онного общества должны стать главным 
критерием оценки работы всей государ-
ственной машины»2.

Многие трудности сегодняшней 
России связаны с  низким уровнем про-
фессионализма и  общей культуры госу-
дарственных служащих и  руководящих 
кадров. Произошла депрофессионали-
зация государственной службы. Все вы-
шесказанное свидетельствует о  необхо-
димости восстановления и  повышения 
престижа как государственной власти 
в целом, так и профессии государствен-
ного служащего в  частности. Сегодня 
человеческий потенциал представля-
ет собой главное конкурентное преи-
мущество. С учетом стратегического 
развития страны за счет оптимизации 
функций и  изменения системы финан-
сирования в стране необходимо создать 
мотивацию эффективной деятельности 
ведомств и отдельных чиновников,  кон-
курентные условия для привлечения на 
госслужбу лучших кадров, при этом важ-
но повысить их ответственность перед 
обществом.

Мотивация труда государственного 
служащего должна быть тесно связана 
с  созданием действенного инновацион-
ного механизма реализации кадровой 
политики. Речь идет о соблюдении ряда 
принципов: отбор на службу лучших 
россиян, способных работать на уровне 
новой управленческой парадигмы; кон-
курсный отбор; ежегодная аттестация 
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чиновников независимой экспертизой; 
гласность и внешний контроль со сторо-
ны граждан, общественных организаций 
и средств массовой информации; баланс 
интересов государственных служащих 
и  потребностей общества. Реализация 
последнего принципа возможна при со-
здании новых мотивационных систем, 
включающих не только внешние факто-
ры (величина внешнего содержания), 
но и  факторы, внутренне присущие го-
сударственной службе (это патриотиче-
ские чувства удовлетворения от служе-
ния на благо народа и государства). Пси-
хологи утверждают, что успехи обучаю-
щихся на 70% обусловлены мотивацией, 
а не способностями человека3.

Поэтому особое значение приобре-
тает научный подход к проблеме мотива-
ции труда государственного служащего, 
что позволяет сегодня и  в  будущем эф-
фективно влиять на результаты управ-
ленческой деятельности. Многолетний 
опыт научных исследований по пробле-
мам воспроизводственных процессов 
в  обществе позволяет автору сделать 
ряд теоретических выводов. Анализ про-
блем, связанных с  эффективностью го-
сударственной службы, показывает, что 
качество принятия управленческих ре-
шений зависит от компетентности, про-
фессионализма, готовности к  трудовой 
деятельности, внутренней заинтересо-
ванности в результатах работы чиновни-
ка, при этом особую роль играет моти-
вация его труда. Мотивацию можно по-
нимать как совокупность мотивов, кото-
рые побуждают человека к деятельности 
и  выражаются в  потребности, и  как 
процесс, побуждающий к  достижению 
личной или организационной цели. Для 
того чтобы человек захотел выполнить 
работу, у него должны сформироваться 
ин теллектуальные, физиологические, 
пси хологические мотивы, связанные 
часто с субъективным ощущением. Поэ-
тому продуманная и аргументированная 
система мотивации отличается высокой 
эффективностью.

Следует подчеркнуть, что мотива-
ция – достаточно сложная проблема, ко-
торая не может иметь однозначного ре-
шения. Управленческий труд плохо под-
дается нормированию, и сегодня оценка 
методологии эффективности управлен-
ческого труда несовершенна. За основу 
оценки можно принять качество работы, 
надежность, своевременность принятия 
решений. Неопределенность подхода 
объективно оправдана, так как результат 

управления может быть социально-эко-
номическим и разнесен во времени, что 
предполагает учет социальных факто-
ров, социальной ответственности, умно-
жение профессионального потенциала4.

Актуальность исследования пробле-
мы воспроизводственных процессов 
и  мотивации объясняется тем, что се-
годня объективно встает вопрос тесной 
увязки движения трудовых ресурсов 
со структурными изменениями в  эко-
номике, с  трудовыми отношениями, 
с  социальной защитой, качеством жиз-
ни людей. Любой человек как носитель 
способностей к труду является одновре-
менно элементом природы и элементом 
общества. В первом случае он выступает 
со своими психофизиологическими ха-
рактеристиками. Во втором – это чело-
век «экономический», т.е. часть единой 
системы воспроизводства: в  домашнем 
хозяйстве – элемент семейной коопера-
ции труда; в  индивидуальном воспро-
изводстве (организации) – ее фактор; 
в  общественном воспроизводстве – это 
элемент производительных сил и  обще-
ственного воспроизводства.

Диалектический подход к  познанию 
сущности трудовых ресурсов позволяет 
исследовать эту категорию в  развитии, 
что дает возможность учитывать объ-
ем, структуру, темпы и  высвобождения 
работников и потребности в них со сто-
роны организации. Характер работника 
определяется его функционированием 
в  пределах конкретной организации. 
Начало этого процесса – на макроу-
ровне, где определяется конкретная по-
требность в  работниках, возможности 
и условиях их подготовки. Значение дан-
ного подхода велико вследствие нару-
шения связи меры труда и меры потре-
бления. Последнее ведет к  нарушению 
скоординированности общественных 
кол лективных и личных интересов.

Для понимания природы мотивации 
необходимо различать: потребности – 
нужда в чем-либо, возникающая внутри 
человека осознанно или неосознанно, 
требующая своего удовлетворения; мо-
тив – сильная потребность, побуждаю-
щая действовать; стимулирование – воз-
действие на работника с целью заинтере-
совать в  выполнении задач. Мотивация 
как органическая часть процесса управ-
ления включает в себя оценку неудовлет-
воренных потребностей, формулировку 
целей на удовлетворение потребностей 
и  определение действий. Действия по 
мотивации включают экономическое 

и  моральное стимулирование, обогаще-
ние содержания труда, создание условий 
для проявления творческого потенциала 
работника и  саморазвития. При этом 
следует особое внимание уделять росту 
профессиональной квалификации, раз-
нообразию работ, повышению ответст-
венности, инициативе, удовлетворению 
от работы и ее результатов, осуществле-
нию самоконтроля.

Эффективные организации отлича-
ются от неэффективных по ряду изме-
нений в  мотивациях. В  классической 
организации мотивационный процесс 
включает только физические мотивы, 
мотивы безопасности посредством ис-
пользования санкций. По «Системе-4», 
разработанной Лайкертом, организация 
строится на человеческих мотиваци-
ях, которые должны проявляться через 
цели, решения, контроль, децентрали-
зацию. Именно через оптимизацию кад-
рового состава можно повышать произ-
водительность труда, причем рациона-
лизация структуры и  содержательной 
деятельности – это постепенный пере-
ход к  новому качеству и  постепенному 
«обновлению функций» чиновника, 
когда появляется качественно новый тип 
гражданского служащего5.

В настоящее время все большее 
значение приобретает удовлетворение 
потребностей средствами, не являющи-
мися сугубо экономическими. Все кон-
цепции мотивации можно объединить 
в  три группы. Содержательные теории 
мотивации основываются на идентифи-
кации человеческих потребностей, воз-
действующих на поведение людей и вы-
нуждающих их действовать определен-
ным образом. Процессуальные теории 
мотивации основываются на изучении 
порядка распределения человеком усло-
вий, направленных на достижение цели, 
и выбор определенного типа поведения. 
Теории социального влияния предпола-
гают изменение характеристики рабоче-
го процесса посредством формирования 
у работников определенных психологи-
ческих состоянии. При этом большую 
роль, кроме заработной платы, играют 
условия труда, чувство признания важ-
ности труда, благоприятная обстановка 
в организации6.

Упомянутые выше теории мотива-
ции имеют для нашего анализа прак-
тическую направленность, так как со-
держат обоснованные рекомендации, 
касающиеся наиболее рациональных 
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и  эффективных путей, способных удов-
летворить потребности работника.

Принято выделять следующие ме-
тоды мотивации: принуждение, возна-
граждение, солидарность, приспосо-
бление. В  зависимости от конкретных 
условий применяется одна или сочета-
ние нескольких мотиваций. Так, в адми-
нистративных структурах необходимы 
методы принуждения в отношении дис-
циплины, соблюдения норм, стандартов 
и т.д. Принуждение основано на страхе 
наказания, увольнения, нижеоплачивае-
мой работы. Вознаграждение выступает 
в  виде систем материального (зарплата, 
премия и  т.д.) и  нематериального (на-
грады, благодарность, льготные путевки, 
организация рабочих мест, санитарно-
гигиенические условия и пр.) стимулов. 
Солидарность позволяет развивать у 
работников ценности и  цели, совпада-
ющие с ценностями и целями организа-
ции. Это достигается путем воспитания, 
обучения, убеждения, через создание 
благоприятного климата в организации, 
групповую работу. Метод приспособле-
ния требует делегирования полномочий 
на нижние уровни. Все методы мотива-
ции должны быть направлены на вовле-
чение людей, обладающих знаниями.

Особо следует подчеркнуть роль 
нематериальных стимулов. Их исполь-
зуют в  организациях, которые реально 
признают роль человеческих ресурсов 
в достижении эффективной работы. Вы-
деляют следующие виды потребностей. 
Социальные отражают потребность 
во власти, социальном статусе, в  само-
утверждении и  удовлетворяются через 
участие в  управлении, в  продвижении 
по должностям, в  развитии навыков 
и  умений. Творческие потребности по-
зволяют использовать и наращивать по-
тенциал людей через творчество, груп-
повую форму работы, открытость и т.д. 
Моральные потребности проявляются 
в  признании и  реализуются через пози-
тивные оценки, одобрения, благодарно-
сти и  т.д. Социально-психологические 
потребности отражают необходимость 
в общении и осуществляются через куль-
туру организационных отношений вну-
три и за пределами организации.

Необходимо отметить, что в ходе со-
циально-экономических реформ в стра-
не резко снизилась мотивация труда. 
Руководитель в  системе государствен-
ного управления, стремящийся к  реше-
нию этой задачи, обязан позаботиться 
о получении четких ответов на вопросы: 

какие факторы побуждают работников 
к  эффективной работе, что их не удов-
летворяет? Приоритетное значение це-
лесообразно придавать персональной 
мотивации работников, наряду с  кол-
лективной. В  организации должна быть 
своя мотивационная стратегия, свои 
специальные меры стимулирования. 
Мотивацию следует ориентировать на 
удовлетворение главных потребностей 
личности, так как людей трудно увлечь 
обещаниями благ в  будущем. Важно, 
чтобы мотивации не вступали в  проти-
воречие между собой, так как мотивация 
должна создавать предпосылки для фор-
мирования нужного поведения челове-
ка. Необходимо учитывать конкретные 
желания работников и  давать реаль-
ные обещания, что позволит избежать 
стрессов, чувства неполноценности 
и  дискомфорта. Следует подчеркнуть, 
что мотивация – это побуждение к дей-
ствию, или динамический процесс физи-
ологического и психологического плана, 
определяющий направленность, органи-
зованность, активность и  устойчивость 
человеческого поведения.

Сегодня определяющим фактором 
мотивации к  труду как в  бизнесе, так 
и в государственных структурах остает-
ся заработная плата. В результате прои-
зошедшего обесценения рабочей силы 
заработная плата стала недостаточной, 
чтобы выполнять свою воспроизводст-
венную функцию – создавать для работ-
ника условие успешной жизнедеятель-
ности. Продолжается процесс углубле-
ния неоправданной дифференциации 
заработной платы. По существу, зара-
ботная плата из собственно экономи-
ческой категории трансформировалась  
в  социальную выплату, практически не 
связанную с  результатами труда, с  его 
количеством и качеством7.

С учетом исследований автор под-
черкивает, что для эффективного функ-
ционирования организации нужна сво-
евременная качественная и  количест-
венная оценка использования работни-
ков, анализ динамики движения людских 
ресурсов в  контексте фаз воспроизвод-
ственного процесса. Это необходимо 
с  практической точки зрения, чтобы 
обоснованно воздействовать на процесс 
воспроизводства трудовых ресурсов че-
рез управление. Речь идет о тесной увяз-
ке результативности труда государствен-
ного служащего и его мотивации.

Государственная структура, являясь 
сложной социально-экономической си-

стемой, обычно находится в  состоянии 
поступательного развития. Процесс 
этот происходит во времени и простран-
стве, в него вовлекаются новые ресурсы 
воспроизводства, среди которых особое 
место занимает человеческий фактор. 
Являясь местом постоянного возоб-
новления процесса труда, организация 
требует скоординированности себя как 
системы и внешних условий воспроиз-
водства. От этого в огромной степени 
зависит полнота реализации резервов, 
рационального использования работ-
ников.

Потребовалось коренное измене-
нии социально-политической ситуации 
в  стране, чтобы рыночной характер 
воспроизводства работника стал оче-
видным. Производство работника осу-
ществляется в  процессе потребления 
фонда жизненных средств. Распределе-
ние происходит в форме межотраслевой 
и  межрегиональной миграции. В  про-
цессе обмена работники соединяются со 
средствами производства, и  создаются 
условия для ее производительного по-
требления, использования, а  работник 
получает заработную плату. В  ходе по-
требления работниками воспроизводит-
ся эквивалент его стоимости, необходи-
мый и прибавочный продукт – создается 
вся совокупность потребительских сто-
имостей: материальных благ и услуг, не-
обходимых обществу. Поэтому работни-
ку принадлежит важная роль в  форми-
ровании конкретных черт организации.

Сегодня осуществляется процесс 
простого воспроизводства работника 
системы государственной службы, про-
изошел отрыв заработной платы от тре-
бований закона возмещения затрат ра-
бочей силы и прожиточного минимума. 
В  основе рассматриваемых явлений ле-
жат стоимостные процессы. Стоимость 
работника не может сводиться к  мини-
муму средств существования, она долж-
на включать потребности, порожденные 
экономическими, социальными, куль-
турными условиями формирования ра-
ботника. Важным свойством работника 
является его потребительная стоимость, 
т.е. способность создавать качественный 
продукт (услугу) и  новую стоимость, 
причем большую, чем стоимость работ-
ника. Это свойство подвержено влия-
нию исторических и  социальных усло-
вий и  находится в  прямой зависимости 
от способностей работника постоянно 
совершенствоваться. Речь идет о  таких 
качествах, как воспитание, образование, 
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профессиональная подготовка, творче-
ский уровень, психофизические свой-
ства, культурный уровень, социально-
психологические качества, социальная 
активность.

При рассмотрении данных свойств 
автором используется теория предель-
ной полезности. Границы использова-
ния работника в  условиях конкретной 
организации находятся между доходами 
и издержками (что получить и что опла-
тить работнику) для нанимателя; для ра-
ботника – между минимальными и соци-
альными (общественно необходимыми) 
затратами для воспроизводства с учетом 
определенной «роскоши» в  потребле-
нии. В процессе потребления работника 
в  организации отдельные стороны его 
полезности не только реализуются, но 
и  приумножаются в  конкретных усло-
виях рабочего места. Это важные по-
ложения в  теории, которая позволяет 
по-новому взглянуть на воспроизводст-
венный механизм движения работников. 
Поэтому в  системе государственного 
управления следует учитывать динамику 
изменения всех качеств работника и по-
требности в  нем, чтобы рационально 
управлять движением трудовых ресур-
сов и мотивировать.

В центре внимания должен быть че-
ловек, с  его интересами, потребностям 
и  возможностями. Только в  условиях 
уверенности в  завтрашнем дне работ-
ник сможет развивать свой творческий 
потенциал. Необходимо учитывать, что 
у государственного служащего может 
быть внешняя (экстринсивная) и  вну-
тренняя (интринсивная) мотивация. 
Именно последняя связана с  самим со-
держанием деятельности. Поэтому сле-
дует выделить положительную и  нега-
тивную мотивацию в труде управленцев. 
В  случае действия негативной мотива-
ции работника к  деятельности побу-
ждает страх перед наказанием или воз-
можные неприятности. Сегодня формы 
негативных санкций в  организациях – 
частое явление: словесное (вербальное) 
наказание через осуждения, замечания, 
материальные санкции (штраф, лише-
ние привилегий); социальная изоляция 
(игнорирование, пренебрежение и т.д.). 
Негативные санкции кратковременны 
по воздействиям, но это достаточно 
сильный мотивационный фактор, кото-
рый имеет нежелательные последствия.

Как социально-экономическая си-
стема, организация относится к  классу 
самоуправляемых систем. Ей присущи 

механизмы – факторы управления, что 
обеспечивает целостность системы. Ра-
ботник же организации приспосаблива-
ется к среде, сохраняя свою целостность, 
изменяет и  преобразует окружающую 
его среду в соответствии со своими ин-
тересами, потребностями. Такой подход 
позволяет учесть преобразование форм 
общественного труда в  условиях кон-
кретной организации, их результатив-
ность, создать теоретическое обосно-
вание дальнейшего совершенствования 
регулирующего механизма общества 
в  целом. Важно учитывать ряд момен-
тов для принятия оптимальных управ-
ленческих решений: обоснование целей 
и задач, регулирование движения работ-
ников; создание единой системы учета 
будущих последствий; выбор оптималь-
ного решения задачи; создание механиз-
ма регулирования; разработка программ 
планирования, финансирования и работ 
на определенный срок.

Современные подходы к  мотивации 
работника учитывают два момента: мо-
тивированность работников к обучению 
и  самообучению, а  также решающую 
роль образованного и квалифицирован-
ного персонала. По мере роста сложно-
сти среды, в  которой работает органи-
зация, увеличивается значение форми-
рования и оптимального использования 
потенциала каждого работника и  его 
знаний, а  также развитие способностей 
организации к непрерывному обучению 
персонала. В последнем случае речь идет 
об обучающейся организации. Это сво-
его рода новый ресурс конкурентоспо-
собности. Автор этого понятия П. Сен-
ге, однако, отмечал, что таких органи-
заций мало. Работники чаще всего фор-
мально соглашаются с  руководителями, 
но при этом не проявляют творческой 
инициативы. В целом профессиональная 
подготовка государственных служащих 
отличается их многообразием: профпод-
готовка, переподготовка, стажировка, 
повышение квалификации и т.д. В осно-
ве инновационного обучения должны 
лежать современные методики профес-
сиональной подготовки: «акцент на са-
мостоятельность», развитие дистанци-
онного обучения, «модульная организа-
ция обучения» и т.д.

Происходящие изменения трудовых 
отношений распространяются на сферу 
социального партнерства. В  стране со-
здана законодательная основа отноше-
ний социального партнерства. В модели 
социальной рыночной экономики че-

ловек признается «мерилом ее целей» 
и поэтому обладает безусловным правом 
на достойное вознаграждение. Силь-
ным мотиватором для работника госу-
дарственного управления выступает 
осознание того, что заслуги признаются 
окружающими и он находится на «сво-
ем месте». При этом важно предостав-
лять работнику (в разумных пределах) 
автономию, которая способствовала бы 
росту самоуважения и  чувства удовлет-
воренности.

Особо следует подчеркнуть значение 
косвенных форм мотивации труда госу-
дарственного служащего. Предоставле-
ние весомого социального пакета часто 
привлекательнее в сравнении с повыше-
нием зарплаты. Речь идет о медицинском 
обслуживании, программе страхования, 
налаживании питания, транспортных 
расходах, проведении физкультурно-
оздоровительных мероприятий и  дру-
гих социальных программах. Подобные 
формы коллективной мотивации по-
лезны и  выгодны. Сюда можно отнести 
дополнительные льготы и  финансовую 
поддержку семьям сотрудников, спонси-
рование программы их отдыха и развле-
чения. Коллективные формы стимули-
рования способствуют удовлетворению 
потребностей отдельных работников 
и одновременно сплочению коллектива.

Решение сложных управленческих 
проблем требует тщательного подбора 
кадров. Необходимо учитывать уровень 
подготовки, образования, личностные 
черты, особенности характера. Важно 
сохранить положительный климат, при-
влекающий самых способных. Речь идет 
об изменении управленческой культуры, 
формировании новой генерации госу-
дарственных служащих, владеющих но-
выми управленческими технологиями. 
Система государственного управления 
все больше нуждается в авторитете сре-
ди граждан. К сожалению, население 
страны чаще всего считает чиновников 
некомпетентными, безразличными, без-
ответственными, продажными. Сегодня 
совершенствование системы государ-
ственной службы в России и ее эффек-
тивное функционирование напрямую 
связаны с  профессиональной подго-
товкой государственных служащих. 
Особую роль в  этом играют учебные 
заведения, призванные обеспечить 
подготовку профессиональных ка-
дров. С учетом инновационного раз-
вития, образовательная система должна 
вобрать в  себя самые современные зна-
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ния технологий. Речь идет об образова-
нии по стандартам нового поколения, 
отвечающим требованиям современной 
инновационной экономики. При этом 
стандарты достигнут своей цели в  том 
случае, когда будут разработаны и введе-
ны эффективные механизмы конт роля за 
качеством обучения, призванные обес-
печить высокую квалификацию выпуск-
ников, необходимую унификацию про-
фессий.

Практический опыт работы автора 
статьи со слушателями Президентской 
программы управленческих кадров 
и  программы МБА, обучающимися по 
программе подготовки и  переподго-
товки государственных служащих в  Ал-
тайском филиале Сибирской академии 
государственной службы, позволяет 
сделать вывод о том, что сегодня в вузах 
ведется активный поиск новых подходов 
к  совершенствованию управления каче-
ством образования. Любые изменения 
связаны с  адаптацией к  нововведениям, 
при этом важно учитывать на уровне 
«преподаватель – обучающийся» прин-
ципы системности, целостности, интег-
ративности, развития, синергизма. Каче-
ство образования зависит от мотивации 
персонала, одновременно в  основе мо-
тива к  учебному труду у обучающихся 
должна быть выгода, влияя на которую, 
можно привести в  действие весь моти-
вационный механизм качественного 
обучения. Для стабилизации кадрового 
состава государственной службы необ-
ходима комплексная система мотиваций 
подготовки и  переподготовки персона-
ла. Она должна быть гибкой, учитыва-
ющей профессиональные и  возрастные 
особенности сотрудников. Сегодня 
привлечь на государственную службу 
способных, профессионально подго-
товленных людей сложно. Кроме того, 
этот процесс усугубляется ежегодными 
структурными  преобразованиями, что 
приводит к  большой текучести работ-
ников аппарата. При этом актуальной 
остается проблема кадрового резерва. 
Исчерпаны возможности восстановле-
ния кадров путем кадрового обмена или 
свободного рекрутирования. Учитывая 
специфику государственной службы, 
привлечь кадры «со стороны» очень 
сложно. Поэтому проще и эффективнее 
создать условия для роста работников 
через механизмы мотивации, организо-
вать работу с кадровым резервом.

Происходящие перемены в  стране 
неразрывно связаны с  возникновением 

социально ориентированной экономики 
рыночного типа. В правовом государст-
ве личность, наделенная реальными пра-
вами и  возможностями, должна стоять 
на первом месте. Социальная защищен-
ность человека в  обществе предполага-
ет прежде всего гарантию его права на 
определенный уровень благосостояния. 
С учетом сказанного, перед страной как 
долгосрочный ориентир ставится амби-
циозная задача достижения качествен-
ного изменения страны, ее экономики 
и социальной сферы.

В период радикальной трансформа-
ции всей системы общественных отно-
шений по сути приходится перестраи-
вать или заново создавать институты, 
ценности, отношения гражданского 
общества, новую государственность, 
новую политико-правовую систему, вы-
рабатывать новый образ жизни, мента-
литет.

В процессе совершенствования госу-
дарственной службы важно учитывать, 
что существует определенная грани-
ца, за которой дальнейшее увеличе-
ние мотивации приводит к  ухудшению 
результатов. Если мотивация сильная, 
увеличивается уровень активности и на-
пряжения, одновременно ухудшается 
эффективность работы и  наступает 
определенный разлад. Это прежде всего 
эмоциональные реакции (стресс, волне-
ние, напряжение и т.д.). В каждой орга-
низации должен быть свой оптималь-
ный уровень мотивации, при котором 
человек работает лучше всего. Речь идет 
о  теории предельной полезности, когда 
последующее увеличение мотивации 
ухудшает показатели эффективности.

Переход на инновационный путь 
развития связывается с  инвестиция-
ми в  человеческий капитал, а  разви-
тие национальной системы образова-
ния обозначается как основной эле-
мент глобальной конкуренции. Вкла-
дывая в образование, и страна, и человек 
вкладывают в  свое будущее. Выгоды от 
образования могут быть в  виде более 
высоких заработков в  будущем, в  пре-
стиже, в  доступе к  интересной работе 
и  т.д. Поддержка и  развитие системы 
образования – одна из основных соци-
альных задач государства. Анализ раз-
личных источников позволяет сделать 
вывод, что 60% разницы в доходах людей 
приходится на образование, а  40% – на 
остальные факторы (здоровье, соци-
альное происхождение и  т.д.). В  целом 
инвестиции в  человеческий капитал 

являются важным фактором воспроиз-
водства национального богатства и  его 
необходимым элементом. Практика по-
казывает, что повышение квалификации 
и профессиональное переобучение госу-
дарственных служащих достигает наи-
большего эффекта, если есть ориентация 
на практические нужды обучающихся 
и  учет специфических психологических 
особенностей обучения взрослых.

Сегодня все чаще возникает во-
прос о  мотивации для повышения 
качества профессиональной деятель-
ности и  образования государствен-
ных служащих, о  разработке и  внед-
рении механизмов эффективности 
государственного управления. С уче-
том стратегического развития чертами 
завтрашней системы государственного 
управления должно стать: динамичное 
движение вперед, эффективное исполь-
зование ресурсов, смелые и неординар-
ные решения, поддержка инициативы 
и  инноваций, сменяемость кадров и  их 
компетенция.
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Электронный документооборот – 
система ведения документации, при 
которой весь массив создаваемых, пере-
даваемых и  хранимых документов под-
держивается с  помощью информацион-
но-коммуникационных технологий, при 
этом не отрицается использование бу-
мажных документов, но приоритетным 
признается электронный документ. В из-
менениях в Правилах делопроизводства 
в  федеральных органах исполнительной 
власти, утвержденных Постановлением 
Правительства РФ от 7 сентября 2011 г. 
№751, предложено следующее толкова-
ние актуальных терминов:

–  система электронного докумен-
тооборота – информационная систе-
ма, обеспечивающая сбор документов 
(включение документов в  систему), их 
обработку, управление документами 
и доступ к ним;

–  электронный документооборот  – 
документооборот с  применением ин-
формационной системы1.

В настоящее время большая часть 
управленческих документов создается 
с  помощью компьютера, так как элек-
тронные документы легко создавать, ре-
дактировать, размножать и  пересылать. 
Неоспоримым преимуществом приме-
нения информационных технологий 
в делопроизводстве является то, что они 
обеспечивают оперативный поиск необ-
ходимой информации, ее резервирова-
ние, создание страховых фондов и  т.д. 
В системе  государственного и муници-
пального управления электронные доку-
менты при грамотном их использовании 
дают возможность ускорить процесс 
принятия решений и  повысить их каче-

ство, осуществлять оперативный конт-
роль исполнения. Широкое распростра-
нение электронных систем подготовки 
и  управления документами постепенно 
должно привести к  стиранию грани 
между электронными и  неэлектронны-
ми документами, формированию так 
называемого смешанного, а затем безбу-
мажного документооборота.

Следует отметить, что процесс 
внедрения электронного документо-
оборота в  систему управления осу-
ществлялся до последнего времени 
достаточно стихийно, медленно и не-
эффективно, с  большим отставанием 
от технических возможностей. В  пе-
риодической печати и  социальной сети 
можно найти множество публикаций 
о  внедрении электронного документо-
оборота  в систему управления. Следует 
отметить основательность  анализа дан-
ной проблемы, прежде всего в  работах 
С.Л. Кузнецова, консультанта Федераль-
ного архивного агентства, и Н.А. Храм-
цовской, ведущего эксперта по управле-
нию документацией компании «Элек-
тронные офисные системы», члена 
Гильдии управляющих документацией. 
Однако решение глобальной задачи пе-
рехода на электронный документообо-
рот только начинается, и  практическая 
значимость ее осмысления еще долго не 
утратит своей актуальности.

В 2002 г. идея создания электронно-
го правительства в России легла в основу 
специально разработанной программы 
«Электронная Россия». Деятельность 
электронного правительства предпола-
гает развитие системы безбумажного 
делопроизводства. Однако реализация 

этой программы затянулась на деся-
тилетие, и  до сих пор в  этом процессе 
очень мало конкретных результатов. За 
последние годы было потрачено нема-
ло бюджетных средств на приобрете-
ние техники, программных продуктов, 
обучение специалистов и  т.д. Причем 
каждое ведомство, как правило, самосто-
ятельно осуществляло выбор и  закупку 
программных продуктов, определяло 
формы и  масштабы их использования. 
Да и  в  рамках отдельного  ведомства 
не все вопросы решались централизо-
ванно. Нередко приобретенное мини-
стерством программное обеспечение 
направлялось в  регионы для использо-
вания, но его нельзя было установить 
на машины, которые были в  наличии 
в  управлениях данных ведомств, нахо-
дящихся в  субъектах Федерации. Тех-
нические возможности оборудования 
ограничивали оперативность организа-
ции внутриведомственного документо-
оборота. Зачастую простая процедура 
регистрации документов занимает зна-
чительную часть рабочего времени и не 
ускоряет, а тормозит их обработку. В то 
же время программы, разработанные 
специалистами на местах и  достаточно 
эффективно используемые в  субъектах 
Федерации, не устраивают руководство 
ведомством, так как не могут обеспечить 
межведомственное общение. Перенос 
информационной базы с  одного про-
граммного продукта на другой нередко 
осуществляется вручную, т.е. специа-
листы заново вносят необходимую ин-
формацию по причине несовместимо-
сти программ. В результате в настоящее 
время в  государственных структурах 

Татьяна Николаевна Самсонова, старший преподаватель кафедры государствен-
ного и  муниципального управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская 
академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской 
Федерации»

На основе анализа некоторых аспектов перехода к  электронному доку-
ментообороту в  органах государственного и  муниципального управления 
показано, что действующая система организации органов государственной 
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созданы дублирующие традиционное 
делопроизводство электронные систе-
мы, что значительно увеличивает нагруз-
ку на сотрудников и требует увеличения 
штатной численности. Будут ли когда-то 
подсчитаны бюджетные затраты начала 
ХХI в. на внедрение электронного доку-
ментооборота и  соответственно оцене-
на эффективность их использования?

Основная причина торможения 
процесса автоматизации делопроиз-
водства кроется в  том, что даже для 
частичной замены бумажных доку-
ментов на электронные жизненно 
необходимы единые общегосударст-
венные решения. Однако в нашей стра-
не сегодня отсутствует орган, который 
отвечал бы за единообразие постановки 
делопроизводства, как традиционного, 
так и  электронного, в  федеральных ор-
ганах исполнительной власти, государ-
ственных организациях и  органах мест-
ного самоуправления. Поэтому во всех 
ведомствах, которые в  соответствии 
с Постановлением Правительства РФ от 
22 сентября 2009  г. №754 необходимо 
объединить в  систему межведомствен-
ного электронного документооборота 
(МЭДО), оказались самые разнообраз-
ные, не совместимые между собой систе-
мы делопроизводства. Традиционно за 
регулирование сферы делопроизводства 
отвечает  архивное ведомство. Однако 
статус этого ведомства в  нашей стране 
радикально изменился. Еще в  80-е  гг. 
ХХ  в. за регламентацию делопроизвод-
ства на государственном уровне отве-
чало Главное архивное управление при 
Совете Министров СССР. В настоящее 
время в  качестве федерального органа 
исполнительной власти в  области ар-
хивного дела мы имеем Федеральное 
архивное агентство (далее – Росархив) 
при Министерстве культуры и массовых 
коммуникаций РФ с соответствующими 
функциями и полномочиями.

Соответственно, в  середине ХХ  в. 
при советской власти в  нашей стране 
была создана уникальная в  своем роде, 
единая государственная система доку-
ментационного обеспечения управле-
ния. Распад СССР, разгосударствление 
и начатая в дальнейшем административ-
ная реформа привели к тому, что единая 
государственная система документаци-
онного обеспечения управления утрати-
ла свой былой статус и стала рекоменду-
емой к применению. Да и сама эта систе-
ма во многом морально устарела, прежде 
всего, она не годится для регулирования 
применения информационных техноло-
гий в делопроизводстве. Разработанные 

в  дальнейшем типовые инструкции по 
делопроизводству были предназначены 
для регламентации документационного 
обеспечения управления в федеральных 
органах исполнительной власти. Ана-
лиз содержания новых нормативных 
документов в  области регулирования 
делопроизводства позволяет сделать 
вывод о  том, что и  в  настоящее время 
по-прежнему не стоит на повестке дня 
восстановление единой системы регули-
рования делопроизводства на государст-
венном уровне.

Однако в  настоящее время руковод-
ство нашей страны обратило внимание 
на проблемы внедрения современных 
информационных технологий в  дея-
тельность государственного аппарата. 
Поэтому в  2009  г. появился целый ряд 
важных документов, в  частности По-
становление Правительства РФ от 15 
июня 2009  г. №477, утвердившее Пра-
вила делопроизводства в  федеральных 
органах исполнительной власти (да-
лее – Постановление Правительства 
РФ о  Правилах делопроизводства), 
отдельный раздел которых посвящен 
особенностям работы с  электронными 
документами. Следом за ним 22 сентя-
бря подписано другое Постановление 
Правительства РФ №754, утвердившее 
Положение о  системе межведомствен-
ного электронного документооборота 
(далее – МЭДО), а уже 5 октября в до-
полнение издается Распоряжение Пра-
вительства РФ №1403-р, утвердившее 
Технические требования к организации 
взаимодействия системы межведомст-
венного электронного документообо-
рота с  системами электронного доку-
ментооборота федеральных органов 
исполнительной власти. В соответствии 
с  Постановлением Правительства РФ 
о  правилах делопроизводства в  конце 
декабря 2009  г. Росархив утвердил ме-
тодические рекомендации для состав-
ления инструкций по делопроизводству 
в  федеральных органах исполнительной 
власти. В тексте данного постановления 
в новой редакции изложены пункты 2.38 
и  2.39 Типового регламента внутрен-
ней организации федеральных органов 
исполнительной власти, утвержденно-
го Постановлением Правительства РФ 
от 28 июля 2005 г. №452, а именно: де-
лопроизводство в  федеральном органе 
исполнительной власти осуществляется 
в соответствии с Правилами делопроиз-
водства в  федеральных органах испол-
нительной власти. На основе указанных 
правил федеральный орган исполни-
тельной власти по согласованию с  фе-

деральным органом исполнительной 
власти в  области архивного дела издает 
инструкцию по делопроизводству2. Та-
ким образом, выход Правил делопроиз-
водства означал отмену действовавшей 
ранее типовой инструкции по делопро-
изводству3 и необходимость разработки 
новых ведомственных инструкций по 
делопроизводству.

Следовательно, в  соответствии 
с  упомянутыми нормативными доку-
ментами в  2010  г. федеральные органы 
исполнительной власти должны были 
разработать инструкции по делопро-
изводству, необходимые прежде всего 
для регламентации электронного до-
кументооборота каждого ведомства. 
Однако в  начале 2011  г. стало понятно, 
что министерства и  ведомства не спе-
шат разрабатывать новые инструкции 
по делопроизводству. И в этом было бы 
несправедливо обвинять руководство 
федеральных органов исполнительной 
власти.

Во-первых, управленческие решения 
общегосударственного масштаба долж-
ны включать в  себя четкий алгоритм 
действий с  указанием сроков исполне-
ния и ответственных исполнителей. Во-
вторых, отсутствие должного внимания 
к  новым правилам делопроизводства 
также можно объяснить тем, что текст 
правил и  методических рекомендаций 
в  редакции 2009  г.4 не дал однозначных 
и  конкретных предписаний для регла-
ментации электронного документообо-
рота. По мнению составителей данных 
нормативных документов, ведомства 
должны сами определить, какие доку-
менты и дела следует оформлять в элек-
тронном виде, чем может отличаться 
электронный документ от его аналога 
на бумажном носителе, как в  системе 
внутреннего электронного документо-
оборота осуществлять процедуры со-
гласования или подписания документов 
специалистами и  т.д. Таким образом, 
многие вопросы предлагалось регламен-
тировать ведомствам самостоятельно 
в  индивидуальных инструкциях по де-
лопроизводству, и  затем текст этих ин-
струкций согласовывать с  Росархивом. 
Это очень непростая задача для непро-
фильных в  области документоведения 
ведомств, не говоря уже о  неоправдан-
ных трудозатратах и  возможных ошиб-
ках, требующих дальнейшей корректи-
ровки.

В Правилах делопроизводства так-
же предписано, что каждое ведомство 
разрабатывает и утверждает по согласо-
ванию с федеральным органом исполни-
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тельной власти в области архивного дела 
перечень документов, образующихся 
в  процессе его деятельности, а  также 
в  процессе деятельности подведомст-
венных ему организаций, с  указанием 
сроков хранения. Однако для такой про-
цедуры был необходим новый типовой 
перечень управленческих документов 
с  указанием сроков хранения, так как 
перечень, утвержденный в 2000 г., с из-
менениями, внесенными в  2003  г., уже 
морально устарел. Но Министерство 
культуры и  массовых коммуникаций, 
в ведомстве которого находится в насто-
ящее время Росархив, не проявило опе-
ративности в  решении данной пробле-
мы. Перечень типовых управленческих 
архивных документов, образующихся 
в  процессе деятельности государствен-
ных органов, органов местного само-
управления и  организаций, с  указанием 
сроков хранения (далее – перечень), 
прошедший согласование Центральной 
экспертно-проверочной комиссии при 
Росархиве 15 сентября 2009  г., получил 
утверждение в  приказе Министерства 
культуры РФ только 25 августа 2010  г. 
На сайте Росархива перечень был опу-
бликован еще позднее – 4  октября 
2010  г., после регистрации Минюстом 
10 сентября 2010 г.

В то же время анализ нового перечня 
показал, что Росархив в этом документе 
не дал конкретных рекомендаций от-
носительно состава и  сроков хранения 
электронных документов и  предложил 
ведомствам самостоятельно определять 
их, с последующим согласованием в Ро-
сархиве. Таким образом, до начала 2011 г. 
ничего реального в плане регламентации 
перехода к  безбумажному делопроиз-
водству в  министерствах и  ведомствах 
не было сделано. Хотя сложившуюся 
ситуацию можно было предвидеть еще 
в  июне, а  затем в  декабре 2009  г. после 
первого знакомства с содержанием упо-
мянутых нормативных и  методических 
документов. Частично эти вопросы под-
нимались в  нашей статье, подготовлен-
ной и  опубликованной весной 2010  г.5 
Таким образом, было упущено еще два 
года в процессе внедрения электронного 
документооборота, так как единых ори-
ентиров для создания локальных норма-
тивных актов, регламентирующих безбу-
мажное делопроизводство, не было.

Бесспорно, что для успешной ре-
ализации программы электронного 
правительства необходимо ее техниче-
ское обеспечение, и  это потребует еще 
колоссальных затрат. Но наличия тех-
нических возможностей явно недоста-

точно для организации победного ше-
ствия электронного документооборота. 
Правовое и  методическое обеспечение 
должно было опережать или хотя бы 
сопровождать внедрение электронного 
документооборота в  систему государ-
ственного управления. К сожалению, 
государство в настоящее время недоста-
точно финансирует научную работу Все-
российского научно-исследовательского 
института документоведения и архивно-
го дела в области разработки норматив-
ных основ управления электронными 
документами. Молодые, перспективные 
ученые и специалисты не заинтересова-
ны  работать в сфере документоведения. 
В  результате традиционный научный 
центр с  большим трудом и  не в  полном 
объеме справляется с  поставленной пе-
ред ним задачей создания нормативного 
и  методического обеспечения внедре-
ния электронного документооборота. 
Других подобных научных и  методиче-
ских центров в России нет.

12 февраля 2011  г. издано Распоря-
жение Правительства РФ №176-Р об 
утверждении плана мероприятий по 
переходу федеральных органов испол-
нительной власти на безбумажный доку-
ментооборот при организации внутрен-
ней деятельности (далее – план). В  ре-
зультате ситуация возвращается к  лету 
2009  г. Очевидно, что план был состав-
лен для устранения допущенных ранее 
ошибок. В частности, предлагалось вне-
сти изменения в Постановление Прави-
тельства РФ от 15 июня 2009 г. №477 и, 
соответственно, в  утвержденные этим 
постановлением правила делопроизвод-
ства. План предписывал Росархиву раз-
работать и  утвердить рекомендации по 
подготовке федеральными органами ис-
полнительной власти перечней докумен-
тов, создание, хранение и использование 
которых в  федеральных органах испол-
нительной власти должно осуществлять-
ся в  форме электронных документов. 
В  плане четко определены этапы рабо-
ты, содержится перечень мероприятий, 
установлены сроки исполнения и  на-
значены ответственные исполнители, 
а также упоминается десять конкретных 
мероприятий, которые предполагается 
реализовать в  течение двух ближайших 
лет. В  данном случае обращает на себя 
внимание предельная жесткость при 
установлении сроков исполнения запла-
нированных мероприятий. На внесение 
изменений в  постановление об утвер-
ждении правил делопроизводства отве-
дено два месяца, и  при этом назначено 
четыре соисполнителя (Минкультуры 

России, Минэкономразвития России, 
Минкомсвязь России и  Росархив). На 
сайте Росархива был размещен доклад 
руководителя ведомства А.Н.  Артизо-
ва об отчете работы за 2010 г. и задачах 
на 2011  г., сделанный на расширенном 
заседании коллегии Росархива 15 марта 
2011 г.

В докладе отмечено, что Росархиву 
предстоит решать сложные проблемы 
организации методического обеспече-
ния и контроля за внедрением электрон-
ного документооборота во всех органах 
исполнительной власти. Руководитель 
Росархива упоминает о  необходимости 
подготовки  в сжатые сроки дополнений 
в Правила делопроизводства в федераль-
ных органах исполнительной власти, 
разработки рекомендаций по подготов-
ке ведомственных перечней документов, 
создаваемых в  электронном виде, орга-
низации ведения классификаторов для 
Межведомственного электронного до-
кументооборота. А.Н. Артизов справед-
ливо отмечает, что для решения этих за-
дач требуется изменение функций и пол-
номочий Росархива, многие из которых 
были утрачены в ходе реализации адми-
нистративной реформы 2004  г. Проект 
соответствующего постановления под-
готовлен, прошел согласование в  Ми-
нэкономразвитии России, в  Минфине 
России и  в  настоящее время внесен на 
рассмотрение в  Правительство РФ. По 
мнению А.Н.  Артизова, продвижение 
этого документа осложняет лишь один 
вопрос: необходимость дополнитель-
ных штатов для выполнения новых пол-
номочий в условиях принятых решений 
о сокращении численности чиновников. 
Еще раз подчеркнем, что все это обсу-
ждалось в  середине марта 2011  г. Не-
смотря на то, что на официальном сайте 
Росархива размещен план мероприятий 
Росархива по выполнению Распоряже-
ния Правительства РФ от 12 февраля 
2011 г. №176-р, утвержденный приказом 
Росархива №19 от 4 марта 2011  г., воз-
никают вполне оправданные сомнения: 
насколько реально в сложившейся ситу-
ации были определены сроки для подго-
товки и доработки важных нормативных 
и  методических документов, и  не при-
дется ли опять вносить в них изменения 
и дополнения?

В конце сентября 2011  г. стало воз-
можным подвести предварительные 
итоги выполнения плана мероприятий 
по переходу федеральных органов ис-
полнительной власти на безбумажный 
документооборот. Уже очевидно зна-
чительное нарушение сроков испол-
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нения намеченных планом мероприя-
тий. В  частности изменения, которые 
вносятся в  Правила делопроизводства 
в  федеральных органах исполнительной 
власти, утверждены Постановлением 
Правительства РФ от 7 сентября 2011 г. 
№751. По плану срок подготовки проек-
та данного постановления был опреде-
лен на апрель 2011 г. Далее в плане был 
установлен срок 6 месяцев с  момента 
выхода изменений в  Правила делопро-
изводства для  разработки и  утвержде-
ния инструкций по делопроизводству 
федеральных органов исполнительной 
власти. Совершенно очевидно, что рань-
ше второго квартала 2012  г. не стоит 
ожидать появления ведомственных ин-
струкций, регламентирующих порядок 
организации безбумажного докумен-
тооборота. Однако по плану с  1 января 
2012 г. предполагалось обеспечение без-
бумажного документооборота в  феде-
ральных органах исполнительной власти 
в  отношении документов, включенных 
в перечни электронных документов.

В этом же плане на апрель 2011  г. 
было намечено утверждение рекомен-
даций по подготовке федеральными 
органами исполнительной власти пере-
чней документов, создание, хранение 
и использование которых в федеральных 
органах исполнительной власти должно 
осуществляться в  форме электронных 
документов. И, соответственно, на май 
2011  г. планировалось утверждение 
ведомственных перечней документов, 
создание, хранение и использование ко-
торых должно осуществляться в  феде-
ральном органе исполнительной власти 
в  форме электронных документов, на 
основании вышеупомянутых рекомен-
даций.  Однако рекомендации по подго-
товке федеральными органами исполни-
тельной власти перечней, утвержденные 
приказом Росархива №32 от 29 апреля 
2011  г., появились на сайте Росархива 
только 7 июля 2011 г., так как Министер-
ство юстиции РФ в  письме от 4 июля 
2011  г. №01/43784-ДК признало этот 
документ не нуждающимся в государст-
венной регистрации. Таким образом, по-
явление плана сдвинуло с мертвой точки 
движение к безбумажному документоо-
бороту, однако наблюдается значитель-
ное нарушение сроков его реализации.

Написано множество монографий 
по теории и практике государственного 
управления, теории разработки и  при-
нятия управленческих решений. Однако 
наличие и  развитие теории управления 
не избавляет от досадных ошибок. Опи-
санную выше ситуацию можно исполь-

зовать в качестве классического примера 
дисфункции организации в  управлении 
и  ошибок при разработке управленче-
ских решений.

В соответствии с  Федеральным за-
коном «Об информации, информаци-
онных технологиях и  о защите инфор-
мации» от 27 июля 2006  г. №149-ФЗ 
электронно-цифровая подпись (да-
лее  – ЭЦП) на электронном докумен-
те признается равнозначной собствен-
норучной подписи лица на бумажном 
документе, заверенном печатью6. Сле-
довательно, обмен электронными сооб-
щениями, подписанными ЭЦП, даже по 
незащищенным каналам связи (к числу 
которых относится и обычная электрон-
ная почта), рассматривается как обмен 
документами, обладающими юридиче-
ской силой. Обратим внимание на то, 
что после затянувшегося на пять лет об-
суждения Совет Федерации одобрил но-
вый Федеральный закон «Об электрон-
ной подписи», который в  марте 2011  г. 
был принят в третьем чтении Государст-
венной Думой. В  новом законе опреде-
лены сразу три новых вида электронной 
подписи: простая, неквалифицирован-
ная и квалифицированная (наиболее за-
щищенная). При этом использующиеся 
в настоящее время сертификаты ключей 
ЭЦП приравниваются к  квалифици-
рованным сертификатам электронной 
подписи. Таким образом, законодатели 
предоставили пользователям самим вы-
бирать уровень защищенности своей 
цифровой подписи. Новый Федераль-
ный закон «Об электронной подписи» 
вступит в силу со дня его официального 
опубликования, а  действующий закон  – 
№1-ФЗ «Об электронной цифровой 
подписи» утратит силу с 1 июля 2012 г. 
С вступлением в  силу нового закона 
ожидается активное развитие рынка 
ЭЦП и применение цифровых подписей 
гражданами, в  том числе для получения 
государственных услуг в  электронном 
виде. Реализация данного закона, как 
показывает практика внедрения закона 
об ЭЦП 2002  г., требует времени. Од-
нако по плану перехода на электронный 
документооборот предполагается обес-
печение должностных лиц федеральных 
органов исполнительной власти средст-
вами электронной цифровой подписи 
в  целях использования в  электронном 
документообороте крайне оперативно 
до 1 июня 2011 г.

Внедрение безбумажного докумен-
тооборота в  федеральных органах ис-
полнительной власти преследует мно-
жество целей, в  том числе обеспечение 

прозрачности их деятельности, опера-
тивности в  принятии решений, а  также 
совершенствование взаимодействия ор-
ганов государственной власти и органов 
местного самоуправления с различными 
юридическими и физическими лицами.

Насколько реально добиться реали-
зации этих целей? Бюджеты большин-
ства муниципальных образований яв-
ляются дотируемыми и  дефицитными. 
Не хватает финансовых средств на ре-
шение большого блока первоочередных 
задач (благоустройство, ремонт дорог, 
многоквартирного жилья и др.), тем бо-
лее  – на создание современных систем 
электронного документооборота. В рай-
онных администрациях Алтайского края 
сегодня установлены не более двух авто-
матизированных рабочих мест, которые 
используются не очень эффективно по 
разным причинам. У поселковых адми-
нистраций и населения нередко вообще 
нет финансовой и, следовательно, тех-
нической возможности получать госу-
дарственные и  муниципальные услуги 
в электронном виде. Кроме того, совер-
шенно отказаться от бумажных доку-
ментов сейчас невозможно по многим 
причинам. Назовем некоторые из них. 

Например, существуют требования 
законодательства и  нормативных актов 
к  оформлению ряда документов на бу-
мажном носителе. Это в первую очередь 
относится к наиболее значимым в дело-
вой деятельности документам, таким как 
уставные документы, документы, под-
тверждающие право собственности, ли-
цензии и многие другие. В России пока 
не установлен порядок признания юри-
дической силы электронных документов 
государственными органами и  судами, 
который бы в  полной мере соответст-
вовал потребностям государственного 
управления и  деловой деятельности, 
а также сложившейся практике примене-
ния электронных документов и  инфор-
мации. Очевидно, что предстоит очень 
большая работа по развитию законода-
тельства в решении этих вопросов.

Не вызывают сомнений многие пре-
имущества использования электронного 
до кументооборота в  управленческой 
дея тельности. Бесспорно, что отправка 
документов на согласование в электрон-
ном виде ускоряет управленческие про-
цессы. Однако следует учитывать и  то 
обстоятельство, что большинству спе-
циалистов и  особенно руководителям 
при осуществлении таких делопроиз-
водственных процедур, как ознакомле-
ние, согласование и  подписание, удоб-
нее работать с  бумажным документом. 
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Значительно лучше можно изучить со-
держание документа, увидеть в нем про-
блемные места при работе с  бумажным 
носителем информации, особенно если 
речь идет о  многостраничных докумен-
тах. Таким образом, современные специ-
алисты предпочитают бумажную копию 
документа, и, следовательно, бумага еще 
долгое время будет оставаться важным 
компонентом делопроизводства.

 Возникает еще одна важная пробле-
ма при организации массового перехо-
да на электронный документооборот. 
Речь идет об охране труда специалистов. 
Как повлияет на здоровье специалистов 
работа с  электронными документами? 
В  современной делопроизводственной 
литературе часто повторяется фраза 
о том, что специалисты, занятые в сфере 
управления, 70% своего рабочего време-
ни проводят за работой с документами. 
А если все документы будут электрон-
ными? Сегодня за всеобщим увлечением 
автоматизацией рабочих мест отходят 
на второй план вопросы охраны труда.

Ответственность за обеспечение ох-
раны труда при работе за компьютером 
регулируется Федеральным законом от 
17 июля 1999  г. №181-ФЗ «Об основах 
охраны труда в Российской Федерации» 
и  Санитарными правилами и  норма-
ми СанПиН 2.2.2/2.4.1340-03 «Гигие-
нические требования к  персональным 
электронно-вычислительным машинам 
и организации работы». В этих докумен-
тах содержатся предписания к  условиям 
и продолжительности работы, связанной 
с  применением компьютерных техноло-
гий.

Несоблюдение требований безопа-
сности приводит к  тому, что через не-
которое время работы за компьютером 
сотрудник начинает ощущать опреде-
ленный дискомфорт: у него возникают 
головные боли и резь в глазах, появляют-
ся усталость и раздражительность. У не-
которых людей нарушается сон, ухудша-
ется зрение, начинают болеть руки, шея, 
поясница и  т.д. Обратим внимание на 
то, что в  настоящее время правила ох-
раны труда при работе на персональном 
компьютере в  основном игнорируются. 
Тем более, что соблюдение этих правил 
является обременительным с  финан-
совой стороны. Эта проблема требует 
к себе серьезного внимания.

Несмотря на всеобщую увлечен-
ность «безбумажными технологи-
ями», реально в  настоящее время 
возможен переход от традиционно-
го бумажного документооборота не 
к электронному, а к смешанному доку-

ментообороту. Применение смешанно-
го документооборота можно наблюдать 
повсеместно. В настоящее время опера-
тивные решения принимаются на осно-
вании информации, зафиксированной 
на бумажных и электронных носителях. 
Юридически значимые решения офор-
мляются, как правило, в виде бумажных 
документов. В  то же время постепенно 
увеличивается количество видов доку-
ментов, которые законодательство по-
зволяет создавать в  электронном виде. 
Все чаще «внутренние» решения при-
нимаются и  фиксируются в  электрон-
ном виде, и  возможность использова-
ния для этого электронных документов 
определяется локальными нормативны-
ми актами. Одной из серьезных проблем, 
требующих решения, является организа-
ция хранения информации в смешанном 
делопроизводстве.

Для разумной регламентации сме-
шанного документооборота остро необ-
ходимы российские методики и стандар-
ты экспертизы ценности электронных 
документов, передачи их на архивное 
хранение, уничтожения электронных 
документов, работы с  конфиденциаль-
ными и  секретными электронными до-
кументами. Однако для создания локаль-
ных нормативных актов (инструкций 
по делопроизводству), регламентирую-
щих применение смешанного докумен-
тооборота, в  настоящее время нет ни 
нормативного, ни методического мате-
риала. План мероприятий по переходу 
федеральных органов исполнительной 
власти на безбумажный документообо-
рот в  качестве ориентира для опреде-
ления характера носителя информации 
называет рекомендации по подготовке 
федеральными органами исполнитель-
ной власти перечней документов, созда-
ние, хранение и использование которых 
в  федеральных органах исполнительной 
власти должно осуществляться в форме 
электронных документов. Анализ этого 
документа показывает, что в  электрон-
ном виде рекомендуется создавать доку-
менты только временных сроков хране-
ния.

Технические проблемы перехода 
к  смешанному документообороту, как 
правило, довольно успешно решаются. 
Наибольшие сложности вызывает реше-
ние организационных проблем, которые 
тесно связаны с  «человеческим факто-
ром». Для успешного продвижения впе-
ред к  электронному документообороту 
очень важно воспитание и  обучение 
персонала организации. Росархив реко-
мендует в  электронном виде создавать 

информационно-справочные докумен-
ты (заявления, записки, отчеты, предло-
жения, справки и т.д.), которые, как пра-
вило, несут информацию от подчинен-
ных к  руководству. Насколько готовы 
руководители работать с электронными 
документами?

Не оспаривая преимущества элек-
тронного документооборота, необходи-
мо решать насущные проблемы органи-
зации смешанного документооборота. 
И  сделать это невозможно на уровне 
отдельного ведомства. Они требуют за-
конодательного и  нормативно-методи-
ческого обеспечения. Как показывает 
практика, без четких, конкретных 
решений, принимаемых на государ-
ственном уровне, сложно будет ор-
ганизовать не только электронный, 
но и  смешанный документооборот. 
Таким образом, проблема оптимизации 
государственного и  муниципального 
управления по-прежнему существует 
на двух уровнях: во-первых, повыше-
ния качества принимаемых решений, 
в  том числе стратегических; во-вторых, 
совершенствования административно-
управленческих процессов реализации 
принятых решений.
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Каждый находится внутри системы, 
связан с нею сложной сетью взаимодей-
ствий, и можно сказать, что он управля-
ет собой в составе системы. Если руко-
водитель, служащий, с  одной стороны, 
и  организация – с  другой, отделены 
друг от друга как активная и пассивная 
формы, то мы получаем мир предпи-
сания «ты должен». В  жертву прино-
сятся индивидуальные интересы и  по-
требности, а истинными побудителями 
активности человека считаются только 
внешние воздействия – требования об-
щества, государства. При этом игнори-
руются не только внутренние духовные 
силы человека как источники и  побу-
дители его активности, но и  с самого 
индивида снимается ответственность 
за собственные деяния и образ жизни. 
Если же обратиться к  самооргани-
зации, то получаем мир предписа-
ний «я хочу, могу, буду», т.е. имеем 
исходную посылку о  руководителе, 
прилагающем свою компетенцию 
к  самому себе, в  том числе в  плане 
самоменеджмента, самосовершенст-
вования, самоактуализации, саморе-
ализации.

Самореализация – понятие, ко-
торое в  настоящее время все чаще 
используется в  отечественной и  зару-
бежной психологической, педагогиче-
ской, философской, социологической 
и  другой общественно-научной лите-
ратуре. Усиление внимания к проблеме 
самореализации объясняется, на наш 
взгляд, все более широким пониманием 

ее определяющей роли в жизнедеятель-
ности личности.

Трудно назвать такую науку о чело-
веке, в которой тем или иным образом 
не затрагивалась бы проблема саморе-
ализации. На разных этапах эволюции 
человечества и  развития системы наук 
эта проблема повсеместно вставала пе-
ред умами мыслителей.

Идея самореализации имеет дав-
нюю историю в  философии. «В каче-
стве высшей ценности самореализация 
трактуется в  философии Упанишад 
(с VIII до V  в. до  Р.Х.) и  в  Даосизме 
(VI–V  вв. до  Р.Х.). На Западе учение 
о  самореализации восходит, по край-
ней мере, к  Аристотелю и  отчасти 
Платону, представляя собой не только 
теоретический анализ этого феномена, 
но и практические рекомендации путей 
и  способов индивидуального самоосу-
ществления»1.

В конце XIX – начале XX в. в англоа-
мериканских теориях, в особенности у 
представителей идеализма, принцип са-
мореализации обретает характер эти-
ческой заповеди. По мнению многих 
философов, данная тенденция сохраня-
ется в  XX  в. в  философии экзистенци-
ализма.

Развитие представлений о  са-
мореализации и  ее особенности 
в  значительной степени связаны 
феноменальностью человеческого 
существования, с  изменяющимися 
взаимодействиями индивида и  рода 
в онтогенезе человека.

Кратко остановимся на описывае-
мых А.К.  Исаевым культурно-истори-
ческих типах самореализации лично-
сти2.

Для античного времени характерно 
«телесное» представление о личности. 
Проблема «личность – общество» еще 
не возникает, так как существует син-
кретическая картина этих явлений, ко-
торая связана с  космополитичностью 
восприятия. Имеет место проблема са-
моосуществления человека – насколько 
индивид соответствует общественно 
одобряемому образцу. Жизнь такого 
человека зависела от одобрения или 
осуждения окружающими («культура 
стыда»), т.е. самореализация подме-
нялась реализацией, зависимостью от 
внешних условий.

Постепенно в  христианстве про-
исходит переход от «телесной души» 
к  моральной, духовной личности. 
Утверждается ценность души «вну-
треннего человека» через просветле-
ние. Возникает «культура вины», куль-
тура совести. Содержание самореали-
зации обретает черты индивидуальной 
выраженности.

В восточных типах самореализации 
преобладает утверждение, что «Я» как 
такового нет, оно не существенно. Так, 
в  Даосизме наличие индивидуального 
«Я» – это признак некультурности, 
а в Буддизме под «просветлением» по-
дразумевается развитие Вселенной.

В отличие от приведенных типов 
самореализации, в эпоху Возрождения 
человек уже осознает себя как отдель-

Юлия Николаевна Ляпина, старший преподаватель кафедры психологии 
и  социологии  управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская акаде-
мия народного хозяйства и  государственной службы при Президенте Российской 
Федерации»

В современных условиях качественно новым образом встает проблема 
развития и использования человеческого потенциала. Предъявляются бо-
лее высокие требования к самостоятельности, инициативе, предприим-
чивости человека, вызванные происходящими в  обществе изменениями. 
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зации личности.
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ное существо. Самореализация осно-
вана на том, что человек сам принимает 
решение о  значимости и  достоинст-
ве своих обязанностей. В  результате 
Реформации самореализация начинает 
обретать контекст служения чему-то 
возвышенному, а именно Богу.

Термин «самореализация» (self-
realisation) впервые приводится 
в  Словаре по философии и  психоло-
гии, изданном в  1902  г. в  Лондоне: 
«Самореализация – осуществление 
возможностей развития «Я»3. Такое 
определение соответствует доктрине, 
согласно которой высшим конечным 
результатом развития является саморе-
ализация, или самоосуществление. Эта 
идея прошла путь от древней до совре-
менной этической мысли. В  зарубеж-
ных психологических и  философских 
словарях термин «самоосуществле-
ние» (self-fulfillment) чаще трактуется 
как свершившийся, конечный результат 
самореализации, полная реализация 
возможностей личности.

В советской общественной системе 
проблема самореализации игнорирова-
лась. Существовали обязательные, ка-
нонизированные формы самореализа-
ции личности, в основе которых лежала 
система идеалов и  ценностей, дающая 
ответы на все духовные и мировоззрен-
ческие вопросы. Такая канонизирован-
ная, жесткая форма самореализации 
избавляла от тревоги в ходе поиска сво-
его места в жизни и обеспечивала иллю-
зорную защищенность. Представление 
о  самореализации как реализации че-
ловеком своего потенциала хотя непо-
средственно не рассматривалось, но 
подспудно существовало в  советской 
психологической литературе. К  по-
нятию потенциала человека обраща-
лись В.М.  Бехтерев, В.Н.  Мясищев, 
Б.Г. Ананьев, Б.Ф. Ломов.

Наиболее сложной проблемой до 
сих пор является сочетание внутрен-
них стимулов и внешних условий само-
развития. С одной стороны, далеко не 
всегда даже наличие идеальных усло-
вий соответствует развитию человека. 
С другой – развитие человека может 
происходить в  самых экстремальных, 
неблагоприятных внешних условиях.

Самореализация пронизывает 
всю деятельность человека и  рас-
сматривается в  ракурсе человека 
со зидающего, человека творца. Са-
мореализация, самоосуществление 

личности предполагает реализацию 
человеком своих потенций: способ-
ностей, умений, навыков и др.

Понятие самореализации начал 
использовать в  своих работах по пси-
хологии личности А.  Адлер4. По его 
мнению, люди прежде всего стремятся 
к  превосходству, что представляет со-
бой фундаментальный закон человече-
ской жизни. Превосходство Адлер по-
нимал как достижение наибольшего из 
возможного. Такое стремление являет-
ся врожденным, потому что это и есть 
сама жизнь. Он делает акцент в  своих 
работах на социальных детерминан-
тах личности, рассматривая индивида 
как творческое и  самоопределяющее 
целое с  учетом его индивидуальной 
субъективности. По Адлеру, человек 
сам творит свою личность. Обладая 
креативным «Я», он ставит перед 
собой цель и определяет пути ее до-
стижения. Посредством креативного 
«Я» интерпретируется, осмыслива-
ется опыт организма и, прежде всего, 
изыскиваются пути в  осуществлении 
жизненного стиля, уникального для че-
ловека.

Понятие «самореализация» («са-
мо актуализация») используется и  в 
работах таких зарубежных психоло-
гов гуманистического направления, 
как К.  Роджерс, Э.  Фромм, А.  Маслоу. 
Роджерс апеллирует к тому, что линии 
самоактуализации заданы наследст-
венно и  проявляются в  естественном 
созревании организма. К.  Роджерс от-
мечает, что тенденция движения вперед 
реализуется только при условии ясного 
восприятия и  адекватной символиза-
ции человеком своих выборов, провер-
ке своих гипотез, различения им про-
грессивного и  регрессивного поведе-
ния. Как индикатор таких условий, как 
меру соответствия Роджерс использует 
понятие «конгруэнтность/неконгру-
энтность». В  основе такого понятия 
лежит представление о  предельном 
смысле цели человека как желании 
стать «самим собой» – вывод, сде-
ланный Роджерсом, исходя из своего 
терапевтического опыта, являющийся 
базисом его теории терапии и личност-
ных изменений. Неконгруэнтность вы-
ражается в проявлении феноменологии 
(переживаниях, чувствах, ценностях) 
тревоги, угрозы. Конгруэнтность со-
ответствует адекватности, гармонич-
ности. Человек адаптирован, зрел 

и  полностью функционирует, когда 
он воспринимает переживания без 
тревоги, не опасаясь угроз и не при-
бегая к  защитному характеру мыш-
ления и поведения. Иными словами, 
именно процесс личностного роста 
приводит к реализации личностного 
потенциала. Такое представление под-
водит к  пониманию конгруэнтности 
как степени соответствия «Я – реаль-
ного» «Я – идеальному». «Я – идеаль-
ное» включает в  себя атрибуты, кото-
рые человек хотел бы иметь, которые 
больше всего ценит и к которым стре-
мится, в то время как «Я – реальное» 
отражает собственные характеристики 
«здесь и  сейчас». Расхождение между 
«Я – идеальным» и  «Я – реальным» 
способствует саморазвитию, самосо-
вершенствованию. Однако значитель-
ные расхождения могут стать препят-
ствием, поскольку сопровождаются 
острым чувством неудовлетворения, 
которое может блокировать и  иска-
жать намерения, привнося неконгруэн-
тность5.

Представление о  самореализации 
содержится и  в  работах Э.  Фромма. 
Под истинно человеческой ориен-
тацией Фромм понимает ориента-
цию на бытие как на продуктивное 
использование своих способностей 
в единении с миром. По его мнению, 
самореализация присуща каждому 
человеку и  предполагает наличие 
продуктивной активности. Он счита-
ет, что понимание человеческой души 
должно основываться на анализе че-
ловеческих потребностей. В  качестве 
таковых Фромм называет потребности 
в  установлении связей, в  трансцен-
дентности, в  корнях, в  идентичности, 
в  системе ориентаций. Потребность 
в  установлении связей (потребность 
в  привязанности) состоит в  необхо-
димости преодоления ощущения изо-
ляции от природы и  отчужденности. 
Отчужденность преодолевается по-
средством заботы, участия, ответствен-
ности за другого человека. Идеальное 
единение с  миром достигается бла-
годаря «продуктивной любви», спо-
собствующей совместному труду и со-
хранению собственной уникальности. 
Стремление к  трансцендентности как 
к  созиданию позволяет достичь чувст-
ва свободы и собственной значимости. 
Потребность в  корнях состоит в  том, 
чтобы ощущать себя частью мира. Это 
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дает чувство стабильности и  прочно-
сти, которое обеспечивается родствен-
ными связями. Потребность в  иден-
тичности реализуется в  стремлении 
к  собственной идентичности и  иден-
тичности с  другим человеком, груп-
пой. И, наконец, человеку необходима 
определенная система ориентиров для 
понимания мира, что позволяет ему 
действовать целеустремленно.

Фромм особо выделял позитивную 
свободу – свободу, которая сочетает 
причастность к  миру и  независимость 
от него. Позитивная свобода предпо-
лагает спонтанную активность в  жиз-
ни, когда человек действует в  соответ-
ствии со своей внутренней природой, 
используя в качестве ключевых компо-
нентов любовь и  труд. Фромм, так же 
как и  Адлер, разделяет мнение о  том, 
что человек творит свою жизнь сам 
и  стремится к  наибольшим достиже-
ниям (продуктивности, по Фромму) 
и, подобно Роджерсу, рассматривает 
единение с миром в контексте конгру-
энтности6.

Таким образом, самореализация, 
по Фромму, так же как и  по Адлеру, 
имеет социально детерминирован-
ный характер. Неотъемлемый атрибут 
самореализации, по Фромму, – продук-
тивная самореализация – предполагает 
«быть» вместо «казаться» и «иметь» 
(«обладать»). Это созвучно взглядам 
А. Маслоу о том, что тенденция к само-
актуализации предполагает развитие 
метапотребностей. По мнению Маслоу, 
это высшие уровни потребностей: 
в  самоуважении, в  достижении выс-
ших метаценностей (Истины, Добра, 
Справедливости, Красоты и  др.), по-
скольку самоактуализация – желание 
человека быть, каким он может стать, – 
достижение вершины потенциала7.

Согласно Маслоу, человек стано-
вится деструктивным в результате фру-
страции либо неудовлетворенности 
основных потребностей. Отказ от ста-
новления, роста и  отрицание возмож-
ностей полноценного человеческого 
существования ограничивают возмож-
ности человека жить максимально на-
сыщенной жизнью, наилучшим обра-
зом выявить свои способности, сделать 
что-то стоящее в жизни.

Маслоу рассматривает человека 
как «желающее существо». Человек 
мотивирован на поиск личных це-
лей, что делает его жизнь значитель-

ной и  осмысленной. Особенно он 
отмечал творчество как универсаль-
ную характеристику самоактуали-
зированного человека, ведущую ко 
всем формам самовыражения.

Согласно концепции А.  Маслоу 
потребности человека врожденные 
и  имеют иерархическую структуру. 
Иерархия потребностей в  порядке их 
доминирования включает потребно-
сти: физиологические, безопасности 
и  защиты, принадлежности и  любви, 
самоуважения, самоактуализации. Од-
нако человек может быть одновремен-
но мотивирован потребностями раз-
ного уровня. Маслоу различает базо-
вые потребности и  метапотребности. 
Базовые потребности находятся на 
нижнем и  среднем уровнях иерархии. 
Метапотребности, в  отличие от базо-
вых,  не имеют иерархии, они могут 
взаимозамещаться. Когда не удовлет-
воряются метапотребности, человек 
считает свою жизнь бессмысленной, он 
заболевает, испытывая отчужденность, 
апатию, цинизм и т.п. Маслоу это назы-
вал метапатологией.

Маслоу выделяет дефицитарные мо-
тивы и мотивы роста. К дефицитарным 
мотивам он относит прежде всего низ-
коуровневые потребности, особенно 
физиологические требования и  требо-
вания в  безопасности. Дефицитарные 
мотивы возникают при попытках изме-
нить существующие условия, воспри-
нимаемые как фрустрирующие, вызы-
вающие напряжение. Мотивы роста 
имеют более отдаленные цели и  при-
званы реализовать метапотребности. 
Удовлетворение де фицитарных потреб-
ностей ведет к  уменьшению напряже-
ния, метапотребностей – к увеличению 
напряжения. По мнению автора, де-
фицитарная жизнь характеризуется 
отказом относиться к  чему-то се-
рьезно, стремлением заниматься ве-
щами несложными, но приятными, 
рутинностью. Метажизнь Маслоу 
определяет как усилие, рывок в  ис-
пользовании своих способностей 
в максимальной степени. Достижение 
метаценностей вызывает счастливые 
и  волнующие моменты высшей зрело-
сти, индивидуальности и  наполненно-
сти. Маслоу приводит следующие ха-
рактеристики самоактуализированных 
людей: более эффективное восприятие 
реальности, принятие себя, других 
и  природы, непосредственность, про-

стота и  естественность, центрирован-
ность на проблеме, независимость, 
потребность в  уединении, автономия, 
свежесть восприятия, вершинные пе-
реживания, общественный интерес, 
глубокие межличностные отношения, 
демократический характер, разграни-
чение средств и  целей, философское 
чувство юмора, креативность, сопро-
тивление окультуриванию. Маслоу 
отмечает, что самоактуализированные 
люди, вместе с тем, могут быть подвер-
жены неконструктивным привычкам, 
тщеславию, раздражительности, чувст-
ву вины и т.п.

Отметим, что наличие развитых са-
моактуализированных характеристик 
является необходимым, но далеко не 
достаточным условием самореализа-
ции личности. Некоторые психологи 
считают, что самореализация не долж-
на замыкаться на себе и  быть самоце-
лью человека. Начиная поиск с  себя, 
человек должен в  полной мере своих 
сил и  возможностей развернуться ли-
цом к окружающему миру, может даже 
раствориться в  нем, а  не быть заня-
тым исключительно собой. Например, 
В.  Франкл полагает, что не следует 
абсолютизировать идею самоактуа-
лизации, так как человек занимается 
исключительно собой, только если у 
него нет смысла жизни8.

Категорически не согласен с  ним 
Э.  Фромм, который утверждает, что 
«человек является центром и  целью 
всей своей жизни, что развитие его ин-
дивидуальности, реализация его лично-
сти – это высшая цель»9.

Не претендуя на окончательное ре-
шение этой сложной проблемы, можно 
предположить некий компромисс меж-
ду данными точками зрения, который 
допускает правоту и  первой, и  второй 
позиции, если принять во внимание 
возможность существования обеих 
тенденций, но различных для разных 
людей. Иными словами, возможно, 
что для одних людей действительно 
превалирующей является актив-
ная тенденция реализации самого 
себя, например, в  искусстве, науке 
и  прочем, независимо от принятия 
или непринятия их окружающими 
(Сократ, Ван  Гог, Дж.  Бруно и  др.), 
в  то время как другие реализуют 
себя, растворяясь в других, ощущая 
себя нужными людьми, отстаивая 
чужие интересы, в любви к ближне-
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му (доктор  Гааз, Песталоцци и  т.д.). 
Но обе тенденции могут иметь общий 
корень, или общий мотив – мотив са-
моактуализации. Здесь мы выходим на 
идею свободы как важной составляю-
щей феномена самореализации.

По мнению К.А.  Абульхановой-
Славской, если человек выбирает само-
выражение через выполнение долга, т.е. 
через самопожертвование, то происхо-
дит постепенная утрата своего «Я», 
он оказывается в  позиции, зависимой 
от других, и жизнь его часто кончается 
крахом, так как другие далеко не всегда 
отвечают взаимностью. Служение лю-
дям из чувства долга, видимо, не то 
же, что альтруизм10.

В вопросе о соотношении свободы 
и  долга мы вплотную подходим к  про-
блеме соотношения самореализации 
и  приспособления в  процессе адапта-
ции индивида к  обществу. По мнению 
Э.  Фромма, разные общества, разные 
социальные слои одного и того же об-
щества отличаются степенью, до ко-
торой они способствуют развитию 
индивида. Всегда может наступить 
такой момент, когда самореализация 
конкретного человека приходит в про-
тиворечие с  интересами более широ-
ких социальных групп или даже всего 
общества в целом. А потому, как счита-
ет Фромм, существуют две концепции 
здоровья, которые значительно разли-
чаются. Одна из них исходит из инте-
ресов общества, другая – из ценностей 
и  потребностей индивидуума. Тогда 
становится очевидным, что хорошая 
приспособленность часто достигается 
ценой отказа от своей личности. В  то 
время как невротик может быть оха-
рактеризован как человек, который не 
сдался в  борьбе за собственную лич-
ность.

Самореализация – это не только 
процесс, но и результат. О человеке, ко-
торый сумел себя реализовать в жизни, 
говорят, что он состоялся. Но результат 
может быть представлен и  в  личност-
ном плане – как наличие определенных 
психологических свойств и качеств.

Люди различаются по своему энер-
гетическому и  интеллектуальному 
потенциалу, по своим способностям 
и  задаткам. Уровень реализации у раз-
ных людей разный в  силу различных 
жизненных обстоятельств. Нередко 
существует разрыв между потенциалом 
и его актуализацией.

Величина внутреннего потенциала, 
как правило, коррелирует с обществен-
ным признанием (хотя бы после смер-
ти, хотя бы некоторым кругом людей), 
а степень его реализации может лучше 
всех оценить сам человек в своих субъ-
ективных ощущениях (в конечном сче-
те это глобальное ощущение удовлет-
воренности или неудовлетворенности 
вообще и  прожитой жизнью в  частно-
сти). Однако стремление к  самореали-
зации, если оно становится ведущим 
мотивом, не только проявляется в ощу-
щениях, но и  формирует некоторые 
свойства личности. Э.  Шостром назы-
вает четыре основные характеристики, 
отличающие «актуализаторов»:

– честность, которая подразуме-
вает способность быть честным в  лю-
бых чувствах, какими бы они ни были 
(прозрачность, искренность, аутентич-
ность);

– осознанность как способность 
самостоятельно сформировать свое 
мнение о  произведениях искусства, 
о музыке и о своей жизни (отклик, жиз-
ненаполненность, интерес);

– свобода – в  смысле выражения 
своего потенциала, чувство хозяина 
жизни (спонтанность, открытость);

– доверие – глубокая вера в других 
и  в  себя, стремление установить связь 
с  жизнью и  справиться с  трудностями 
«здесь и теперь» (вера и убеждение)11.

Можно заметить, что авторы, про-
пагандирующие идею самоактуализа-
ции как первичную и  основную цен-
ность человека, подразумевают при 
этом ее социальную составляющую, но 
не раскрывают последнюю.

С другой стороны, психотерапевты, 
ориентированные на формирование 
устойчивой, психически здоровой лич-
ности, значительно большее внимание 
уделяют собственно социальной ин-
тегрированности индивида. Например, 
Р.  Мэй, один из представителей гума-
нистически ориентированной психо-
терапии, выделяет следующие психо-
логические составляющие устойчивой 
личности, на которые и  ориентирует 
практическую работу психотерапевта.

Первая – это свобода личности. 
В  его понимании она означает воз-
можность «строить свои собственные 
неповторимые личностные модели из 
материалов наследственности и  сре-
ды». Ее оборотной стороной является 

ответственность за свои поступки и ре-
шения.

Вторая составляющая – индивиду-
альность. Иначе, это умение быть са-
мим собой. И как бы мы ни относились 
к  себе, взаимодействовать с  окружаю-
щим миром приходится такими, каки-
ми мы являемся. Любой человек уника-
лен и неповторим. Задача в том, чтобы 
понять собственную природу и  найти 
себе мужество принять себя таким, а не 
воевать с самим собой всю свою жизнь.

Третья составляющая – социальная 
интегрированность. Утверждается, что 
«для личности имеет огромное значе-
ние умение приспосабливаться к  об-
ществу, ибо человек вынужден жить 
в  мире, состоящем из других индиви-
дов». Однако это не означает отказа от 
индивидуальности, так как чем более 
социально интегрированным стано-
вится человек, тем больше у него воз-
можностей реализовать свою неповто-
римую индивидуальность, накинув узду 
на эгоцентрические и антисоциальные 
инстинктивные побуждения. «От нас 
зависит, предаться ли разгулу и, поте-
ряв человеческий облик, опуститься на 
дно, или подняться к  высотам разума 
и  беседовать с  вечностью». Четвертая 
составляющая – духовность человека12.

Категория самореализации по-
зволяет комплексно и  системно из-
учать жизнедеятельность человека. 
Исследование самореализации в  ос-
новных сферах жизнедеятельности 
дает возможность объединить до-
стижения общей психологии, психо-
логии личности, а также достижения 
психологической практики в  обла-
сти психотерапии, психологическо-
го консультирования и психологиче-
ского тренинга. Исследование про-
блематики самореализации является 
методологическим вкладом в общую 
психологию в  целом и  психологию 
личности в частности.

Обратимся к  исследованиям 
Л.А.  Ко ростылевой, которые прово-
дились в течение 15 лет, их результаты 
отражены в  десятках публикаций13. 
Общее количество испытуемых со-
ставило более 3000 человек. Выборки 
представлены: управленцами и  педа-
гогами, повышающими квалификацию 
(1579 человек), студентами (372 че-
ловека), клиентами службы занятости 
(1238 человек).
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Ею были выделены четыре уровня 
самореализации личности: примитив-
но-исполнительский, индивидуально-
исполнительский, уровень реализации 
ролей и норм в социуме (с элементами 
духовного и  личностного роста) и  на-
ивысший уровень самореализации  – 
смысложизненной и  ценностной реа-
лизации (реализации сущности аутен-
тичности).

Самый низкий уровень самореали-
зации (примитивно-исполнительский) 
соответствует использованию жизнен-
ной ориентации, которая названа как 
пассивная типичность. Для личности 
характерна малоактивная и  малоосоз-
нанная жизненная позиция вследствие 
малоразвитой рефлексии. Лица с такой 
ориентацией стихийно следуют соци-
альным стереотипам и  слепо подчиня-
ются общественным нормам.

На следующем уровне (индиви-
дуально-исполнительском) может на-
блюдаться характерное рефлексивное 
«застревание», которое выражается 
в затруднении при принятии решения. 
При этом характерно активное стрем-
ление к  сохранению привычных жиз-
ненных ресурсов.

Для уровня реализации ролей 
и  норм в  социуме типична жизненная 
ориентация пассивной индивидуаль-
ности, когда формирование челове ка 
носит случайный характер. Ин ди ви-
дуаль ное своеобразие определяется 
в основном не его усилиями, а внешни-
ми обстоятельствами.

Наиболее высокий уровень са-
мореализации – реализация смысла 
жизненных и  ценностных ориентаций 
– сочетается с  жизненной стратегией 
творческой уникальности, которая от-
ражает творческое отношение к жизни, 
что дает возможность для творческого 
саморазвития.

Самореализация предполагает 
реализацию субъектом потребно-
сти, устремлений, замыслов и  пла-
нов, направленных на дальнейшее 
развитие себя и  окружающей дей-
ствительности. Создавая и  изменяя 
свой внутренний мир и свое отноше-
ние к внешнему миру, он создает свои 
планы. При этом человек руководству-
ется сценарием, основу которого со-
ставляют его мечты, значимые детские 
воспоминания, желания, сказочно-ми-
фологические сюжеты. Значительное 
влияние на характер и  успешность 

самореализации оказывает предшест-
вующий жизненный опыт. Нельзя не 
отметить воздействия на жизненную 
позицию и  характер самореализации 
человека как массмедиа, так и жизнен-
ного опыта в целом, родителей, близких 
родственников, друзей, людей из рефе-
рентной группы. Однако подвержен-
ность суггестивности, мера конфор-
мности, характер интроекции, тран-
сформация и  формирование собст-
венных смыслов жизнепроживания 
зависят от самого индивида. Человек 
в  значительной степени сам опреде-
ляет, предопределяет свой жизнен-
ный путь, особенности и  формы са-
мореализации.

Итак, подводя итоги, можно кон-
статировать:

1. Самореализация заключается: 
в осуществлении себя как индивидуаль-
ности; в  раскрытии своих способно-
стей, своего потенциала; в реализации 
своих потенциальных возможностей; 
в претворении в жизнь идей, мечтаний, 
планов; в применении своих способно-
стей.

2. Самореализация сопровождает-
ся: чувством удовлетворения результа-
том и процессом его достижения; при-
ятием жизни; состоянием гармонии 
с собой и окружающим миром; подъе-
мом сил; интересом к жизни.

3. Самореализации способствует: 
страстное желание и  внутренняя по-
требность профессионального самоут-
верждения; осознание своих возмож-
ностей, постановка целей, адекватное 
планирование деятельности; уверен-
ность в  себе, вера в  свои силы; поиск 
скрытых резервов и наличие планов на 
будущее.

4. Затруднения в  самореализации 
возникают, если: человек не нашел себя; 
не ясна цель (в том числе из-за преобла-
дания приспособленческих реак ций); 
не хватает умения; нет соответствия 
между потребностями и  возможностя-
ми; наличествует комплекс неполно-
ценности; предпринимается попытка 
выполнения не своих планов; человек 
не задумывается о  своем личностном 
росте; имеет место психологическая 
незрелость личности.

5. Затруднения в  самореализации 
сопровождаются: чувством диском-
форта, ощущением тяжести жизни; 
усилением самокритики, чувством не-
удовлетворенности; чувством обиды, 

беспомощности, никчемности, ненуж-
ности; ощущением пустоты и  скуки; 
бессилием, тревожностью, неспособ-
ностью принимать решения; агрес-
сией, депрессией, ощущением ущер-
бности; острой потребностью увидеть 
новые возможности в своей жизни.

6. Преодолению затруднений в  са-
мореализации способствуют: принятие 
самого себя; поиск новых путей и  же-
лание достичь поставленных целей; 
способность собраться, сконцентри-
роваться; прислушивание к внутренне-
му голосу; восприятие трудностей как 
временных, желание попробовать осу-
ществить задуманное еще раз; умение 
расслабиться и продолжить работу; по-
стоянная работа над собой.

Жизнетворчество прежде всего 
предполагает саморазвитие, самопро-
ектирование личностью себя самой. 
И  то, насколько это будет сопрово-
ждаться раскрытием, реализацией соб-
ственных ресурсов, в  первую очередь 
определяется адекватностью самоу-
правления, управления собственной 
жизнью. Продуктивность такого управ-
ления существенным образом обуслов-
лена используемыми субъективными 
стратегиями самореализации.
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Слова «консерватизм», «охрани-
тельство», «хранительство», «охрани-
тели», «охранительный», «консерва-
тивный» в  социогуманитарной мысли 
преимущественно воспринимаются 
в негативном смысловом значении и ас-
социируются с  ретроградством, косно-
стью, антипрогрессизмом. В  научной 
литературе термин «охранительство» 
практически не встречается, хотя имеет 
глубокие корни в российской традиции. 
Вместо него широкое распространение 
среди ученых получили термины «кон-
серватизм» и «реакция».

Слово «охранительство» появилось 
задолго до эпохи модерна и секуляриза-
ции русской культуры. Первые упомина-
ния о  хранительстве русских традиций, 
веры предков и  безопасности русского 
государства встречаются в  произве-
дениях русской литературы X–XII  вв. 
В  древнерусской литературе, религиоз-
но-философских трактатах и  летописях 
функции князя тесно связаны с охраной 
правды и  православной веры, русской 
земли. В.А.  Томсинов среди особенно-
стей древнерусской политико-правовой 
мысли отмечает: «Среди функций князя 
одной из важнейших считалась функция 
защиты православного христианства, 
Идея о князе – охранителе православия 
дополняла концепцию его богоизбран-
ности. Согласно данной идее князь, бу-
дучи избранным Богом на престол, не 
просто призывался к православной вере, 
но должен был хорошо знать Христово 
учение и  служить опорой Святой цер-
кви»1.

В истории русской мысли просле-
живается тесная связь хранительства 
с  состоянием мира, порядка, стабиль-
ности. Верховная власть и православная 
церковь выступают хранителями мира 
в  русской земле, ограждающими обще-
ственный порядок от зла и греха пороч-
ных людей.

В первых юридических актах импе-
ратора Александра  III – «Манифесте 
о  незыблемости самодержавия» от 29 
марта 1881  г. и  «Положении о  мерах 
к охранению государственного порядка 
и  общественного спокойствия» от 14 
августа 1881  г. – впервые официально 
была выражена сущность охранитель-
ной идеологии – защита государствен-
ных и общественных устоев Российской 
империи2. С данным положением можно 
непосредственно связать историю офи-
циального употребления термина «ох-
ранительная доктрина» в  российской 
политико-правовой жизни. В  «Мани-
фесте о  незыблемости самодержавия» 
император Александр  III так определил 
охранительное направление российской 
государственной политики: «Но посре-
ди великой нашей скорби Глас Божий 
повелевает Нам стать бодро на дело 
правления в уповании на Божественный 
промысел, с  верою в  силу и  истину Са-
модержавной Власти, которую мы при-
зываем утверждать и охранять для блага 
народного от всяких на нее поползнове-
ний»3.

Первоначально охранительная докт-
рина не имела отрицательных коннота-
ций, и  лишь впоследствии с  середины 
XIX в. под влиянием первоначально бес-

пощадной либеральной, а потом и соци-
алистической критики за охранительной 
идеологией надолго закрепился статус 
реакционного, косного течения русской 
буржуазно-помещичьей мысли, отста-
ивающей антипрогрессивные феодаль-
ные привилегии и  монархические по-
рядки. Историческая наука в  советский 
период подвергла обструкции охрани-
тельную идеологию, а  за ее представи-
телями конца XIX – начала XX в. до сих 
пор сохраняется клеймо реакционеров, 
«душителей» прогресса.

В современной социально-философ-
ской, исторической, политологической 
и юридической литературе термин «ох-
ранительная идеология» рассматривает-
ся с нескольких позиций.

Во-первых, охранительство ото-
ждествляется с  консервативным миро-
воззрением – совокупностью взглядов, 
подчиненных идее сохранения тради-
ционных ценностей цивилизации (ре-
лигии, традиций предков, исторических 
сложившихся форм общественно-эко-
номической и   политической жизни 
и т.п.)4.

Во-вторых, охранительная доктрина 
определяется как крайнее, радикальное 
течение консервативной мысли, высту-
пающее за неизменность социального 
порядка или призывающее к  возврату 
к утраченным традиционным ценностям 
Средневековья. Так, А.С. Карцов, прово-
дя классификацию консервативных мы-
слителей России рубежа XIX–XX вв., от-
мечает: «Консерваторы-“охранители”  – 
здесь самыми крупными фигурами были 
К.П. Победоносцев и М.Н. Катков – вы-
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ступали против каких бы то ни было се-
рьезных изменений, полагая, что любые 
новации лишь ухудшают состояние об-
щества и государства, но считали неосу-
ществимым полный возврат к  дорефор-
менным порядкам»5.

В-третьих, с  точки зрения сложив-
шегося в  советской науке и  до сих пор 
существующего стереотипа охранитель-
ная доктрина с  сугубо эмоционально-
оценочной, идеологической точки зре-
ния рассматривается в  качестве косной 
идеологии царской России, защищаю-
щей отмирающие пережитки феодализ-
ма – церковь, самодержавие, привилегии 
дворянской элиты, общинный строй 
и невежественность крестьянства.

Разумеется, что советская идеологе-
ма «охранительная мысль», отождеств-
ляемая с  косной теорией неподвиж-
ности, мракобесия, ретроградством, 
антипрогрессизмом, не выдерживает 
критики со строго научных позиций. 
Очевидно, что понятие «охранительная 
идеология» рассматривается в  таком 
случае предвзято, с точки зрения больше-
вистской идеологии, с которой предста-
вители охранительства боролись в пред-
дверии революционных событий конца 
XIX–XX  в. В  политическом и  научном 
словарях советского периода охрани-
тельство неразрывно связывалось с дея-
тельностью царской полиции, именовав-
шейся «охранкой». Как справедливо от-
мечают Д.В. Ермашов и А.А. Ширинянц, 
«до недавнего времени эмоционально-
негативная трактовка была характерна 
не только для бытовой лексики, что фик-
сирует, в частности, «Словарь русского 
языка» С.И. Ожегова, но и преобладала 
в  научно-исследовательской и  публи-
цистической литературе»6. В  силу чего 
в советскую эпоху идеологические путы 
не позволяли объективно подойти к из-
учению охранительной идеологии, ее 
природы, социального назначения.

Вместе с  тем с  точки зрения про-
исхождения слова «охранительная 
мысль» не имеет негативного оттенка 
и по сути дела является тождественным 
происходящему из латинского языка 
слову «консерватизм». Так, в большин-
стве этимологических словарей русско-
го языка отмечается образование прила-
гательного «охранительный» от суще-
ствительного «охрана», означающего 
защиту и, скорее всего, заимствованного 
из польского языка (ochrona). В  толко-
вом словаре В.И. Даля под словом охра-
нять появляется и охрана в таком ряду: 
«Охраненье, охрана, охранка, дейст[вие] 

по гл[аголу]. Охранное войско, гарнизон. 
Охранный лист, данный властью для ох-
раны кого. Отдать деньги под охрану, на 
сохраненье. // Охрана, оберег, запись 
от сглаза или порчи, болезни и  пр. // 
Врачебная охрана, диэта в  обширн[ом] 
значен [ии]»7. В  таком контексте слово 
«охранительный» означает «что-либо 
защищающий, уберегающий, спасаю-
щий, охраняющий».

По мнению автора, необходимо 
в  современных юридических исследо-
ваниях преодолеть односторонний, 
отрицательный подход к  определению 
охранительства. Представляется, что 
охранительное мировоззрение при са-
мом первом приближении к смысловому 
содержанию имеет и положительное со-
держание в смысле противостояния раз-
рушению, необдуманным реформам, ре-
волюциям и т.п. Более беспристрастный 
анализ показывает, что охранительство 
выполняет в  любой культуре функцию 
сохранения традиций, обеспечения ор-
ганичного развития общества без по-
терь для национальной культуры. По-
литические и  идеологические условия 
российской истории в  течение послед-
них полутора столетий наложили на ох-
ранительство отрицательный отпечаток, 
который требует от современной науки 
более объективного и тщательного ана-
лиза.

Дискуссионным остается вопрос 
о  соотношении охранительной идео-
логии с  консервативным мышлением. 
Слово «консерватизм» производно 
от латинского «conserve», означаю-
щего «сохранять», «хранить», «спа-
сать», «беречь», «сберегать»8. Долгое 
время понятие «консерватизм», как 
и  «охранительство», вызывало исклю-
чительно отрицательные, критические 
ассоциации. Еще в  середине 1880-х  гг. 
М.Н  Катков указывал на широкое рас-
пространение в  России эмоционально-
критических оценок консервативной 
мысли: «Всего почетнее было прослыть 
прогрессистом; всего позорнее было по-
пасть в разряд консерваторов. Было вре-
мя (оно еще не миновало), когда слово 
консерватор употреблялось вместо бра-
ни, и несчастный, в которого бросалось 
это карательное прозвище, трепетал 
и  бледнел и  готов был пройтись коле-
сом по городским улицам, чтобы иску-
пить свой грех и  перечислиться в  ряды 
прогрессистов. Консерватор – это об-
скурант, крепостник, ненавистник че-
ловеческого рода, враг меньших братий, 
подлец и собачий сын…»9.

И только в  последние два десятиле-
тия, после разрушения монистической 
идеологии социализма, слово «консер-
ватизм» стало приобретать утрачен-
ный смысл того течения общественной 
мысли, которое направлено на сохра-
нение исторической преемственности 
и культурного наследия. Положительное 
зерно в  традиционализме подчеркивает 
М.В.  Сальников: «Национальная поли-
тико-правовая традиция представляет 
собой специфический механизм передачи 
социально-исторического опы та, а также 
выступает своего рода «иммунной си-
стемой», сдерживающей деструктивное 
влияние внешних факторов, либо, на-
против, обеспечивающей их адаптацию 
к реалиям национального права»10.

Близких взглядов о  высокой соци-
альной ценности охранительства при-
держивается ведущий из историков рос-
сийского консерватизма А.В.  Репников. 
В  одной из своих статей он отмечает: 
«Идея консервативной модернизации 
стала популярной еще и потому, что рус-
ские консерваторы были не только «ох-
ранителями» в  узком смысле слова, но 
и  пытались найти компромисс с  проис-
ходившими в  стране переменами. Ины-
ми словами те, кого еще недавно клей-
мили страшным словом – «реакционе-
ры», в  действительности стремились, 
опираясь на традиционные ценности, 
разработать и предложить продуманную 
систему мер, позволявших реализовать 
оптимальный, по их мнению, сценарий 
перехода к  новым социально-экономи-
ческим отношениям, т.е. осуществить 
консервативную модернизацию в  Рос-
сии (или, вернее сказать, консерватив-
ную стабилизацию в стране, переживаю-
щей эпоху реформ)»11.

В семантическом плане слово «кон-
серватизм» тождественно слову «охра-
нительство», и, на наш взгляд, нет ника-
ких веских оснований разграничивать 
данные понятия. Консерватизм и  охра-
нительство – эквивалентные по смыслу 
слова-синонимы, имеющие лишь различ-
ное языковое происхождение. Зачастую 
авторы, которые различают данные по-
нятия, охранительство рассматривают 
в  качестве одной из форм консерватив-
ной идеологии, наряду с  либеральными 
консерваторами и  реакционерами. Ох-
ранительная доктрина в  таком случае 
определяется в  качестве разновидности 
консервативной идеологии, защищаю-
щей традиционные государственные 
и  общественные порядки, но не призы-
вающей к  осторожным реформам или 
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возврату к утраченным формам социаль-
ной жизни. По мысли автора, речь идет 
по сути дела о некоторых нюансах, дета-
лях в развитии единой концепции охра-
нительной (консервативной) доктрины.

По нашему мнению, более точно 
и  определенно содержание термина 
«охранительство», поскольку понятие 
«консерватизм» размыто и  имеет мно-
жество значений.

Так, в  философской, исторической 
и политологической литературе консер-
ватизм имеет несколько значений.

1.  Консерватизм воспринимается 
в  качестве естественного, психологиче-
ского инстинкта человека, сопротивляю-
щегося изменениям окружающего мира. 
В  этом смысле консерватизм выполня-
ет защитную функцию психического 
состояния человека. Так, признанные 
авторитеты в  изучении консерватизма 
П.Ю.  Рахшмир и  А.А.  Галкин отмеча-
ют: «Если трактовать консерватизм 
антропологически, т.е. как естествен-
ное свойство человеческой натуры, как 
определенный стиль мышления, психо-
логии личности и группы, то можно об-
наружить его признаки с  незапамятных 
времен человеческой истории»12. В  та-
ком ключе консерватизм обеспечивает 
выживание человека и  сохранение его 
психологического здоровья.

2.  Консерватизм в  «ситуативном» 
смысле понимается как идеология, за-
щищающая статус-кво каких-либо соци-
альных порядков независимо от их цен-
ностного наполнения (С.  Хатингтон). 
При таком подходе консерваторами мо-
гут считаться либералы, выступающие 
за сохранение основ свободного рыноч-
ного хозяйства и невмешательство госу-
дарства в  экономику, и  социалисты, ра-
тующие за непоколебимость завоеваний 
социалистической революции13.

3.  Консерватизм в  «содержатель-
ном» (ценностном) плане связан с иде-
ологией постреволюционной Европы, 
направленной на сохранение традици-
онных ценностей средневековой хри-
стианской культуры (К.  Манхейм)14. 
С.В.  Перевезенцев отмечает: «Консер-
ватизм – это система взглядов, отстаи-
вающая и  охраняющая традиционный 
церковный, государственный и  общест-
венный порядок, в  противоположность 
либерализму, требующему прогрессив-
ных модернизаций и реформ»15.

4. Смешанный, ситуативно-идей-
ный подход, рассматривающий консер-
ватизм как единство определенных цен-

ностей, выполняющих охранительную 
роль в различные исторические эпохи.

Исключительно последний подход 
позволяет ввести консерватизм в  поле 
научного исследования и  изучать его 
как разновидность социально-поли-
тической и  правовой идеологии. Кон-
серватизм как естественное защитное 
средство человеческой психики показы-
вает его глубокие социально-психологи-
ческие корни в  человеческом обществе. 
Консервативность сознания обеспечила 
эволюционное развитие человека и  его 
выживание в  окружающем мире. Од-
нако это скорее предмет для изучения 
социальной психологии, а  не истории, 
политологии и  юриспруденции. Хотя 
несомненно, что тезис о необходимости 
консервативных инстинктов и  чувств 
обосновывает ценность и историческую 
необходимость, жизненность консерва-
тивной идеологии в  области политики 
и правовой жизни общества. Г. Рормозер 
справедливо подчеркивает ошибочность 
оценки консерватизма как детища эпохи 
Просвещения и  революций, тогда как 
консервативные убеждения изначально 
присущи человеческому обществу и вы-
ступают способом сохранения человече-
ского вида в окружающей среде.

Ситуационный подход к пониманию 
консерватизма обоснованно критикует-
ся за бессодержательность и внеистори-
ческий характер. В  данном случае вни-
мание обращается на функциональную 
роль социальной идеологии. Когда иде-
ологическое течение независимо от его 
природы, аксиологического содержания 
защищает свои идеалы и  ценности, оно 
именуется консервативным. Такую сбе-
регающую роль играют и  либеральные, 
социалистические, националистические 
и  другие течения идеологической мыс-
ли. Вследствие чего в  исследовании ох-
ранительство (консерватизм) изучается 
в ценностно-смысловом аспекте как раз-
новидность общественной идеологии, 
опирающейся на традицию и  наследие 
предков. Восприятие консерватизма 
сквозь призму интеллектуальной фор-
мы следования общественной традиции 
позволяет размежевать охранительство 
и  другие идеологические течения (ли-
берализм и  социализм). Такой позиции 
придерживаются В.А. Гусев, П.Ю. Рахш-
мир, А.А. Галкин, А.С. Карцов, А.В. Анд-
рейченко и др.16

Общепринято в  научном дискурсе 
возникновение консерватизма связы-
вать с  развитием западноевропейской 
цивилизации в  конце XVIII – начале 

XIX  в., когда Великая буржуазная рево-
люция во Франции на основе идеологии 
философов-просветителей разрывала со 
средневековой традицией феодально-
монархического, корпоративного и  ре-
лигиозного устройства общества. Осно-
воположниками теоретического консер-
ватизма считаются англичанин Ж. Берк, 
французы Ж.  де  Местр, де  Бональд, 
которые в  конце XVIII – начале XIX  в. 
выступили с  критикой революционной 
идеологии просветителей и  социали-
стов, защищая исторически сложивши-
еся условия средневековой европейской 
культуры. Термин же «консерватизм» 
появился в связи с выходом журнала Ша-
тобриана «Consevatuer». В первой тре-
ти XIX  в. наименование консерваторов 
закрепилось за партией тори в  англий-
ской парламентской практике.

В правовой науке до сих пор от-
сутствует разделяемое всеми учеными 
представление о  сущности консерва-
тивной правовой доктрины. В основном 
исследователи не предлагают четких 
определений охранительной правовой 
доктрины. Вероятно, объяснение кроет-
ся в самой природе консервативной иде-
ологии, которая критически относилась 
к  рационализму и  теоретическим кон-
цепциям развития общества. Недоверие 
к разуму как средству постижения исти-
ны приводило к  тому, что консерватив-
ные мыслители зачастую не создавали 
каких-либо целостных учений. Следова-
тельно, дать исключительно рациональ-
ную характеристику консервативной 
доктрине невозможно в силу самого от-
рицания консерватизмом всесилия чело-
веческого разума.

Широко распространено апофати-
ческое (отрицательное) определение 
юридического консерватизма, или охра-
нительства, как идеологии, отрицающей 
реформы и прогресс. Такого рода опре-
деления не раскрывают сущности кон-
серватизма, его идейного ядра.

Зачастую исследователи консерва-
тивной правовой мысли ограничива-
ются указанием тех фундаментальных 
онтологических и  гносеологических 
ценностей, которым следовали охрани-
тельные идеологи. К примеру, А.С. Кар-
цов раскрывает природу отечественного 
консерватизма через перечисление об-
щих принципов охранительной мысли: 
холизма, спиртуализма, традиционализ-
ма, органицизма, иерархизма, телеоло-
гизма17.
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На взгляд автора, охранительная пра-
вовая доктрина характеризуется следую-
щими чертами:

1.  Охранительные правовые взгля-
ды обусловлены религиозной картиной 
мира, устроенного по промыслу Бога. 
Будучи следствием религиозного веро-
учения, юридические представления 
предполагают освященность государст-
ва и права, их подчинение  высшим, бо-
жественным абсолютам – служению до-
бру и  правде. Консерватизм исходит из 
ограниченности, условности государст-
ва и права и конечности их существова-
ния в истории человечества. Государство 
и право в такой мировоззренческой кар-
тине выступают средствами сохранения 
элементарных условий нравственного 
существования общества. Вместе с  тем 
высшие цели спасения человека не до-
стижимы государственно-правовыми 
средствами, а предопределены внутрен-
ним самосовершенствованием человека.

2.  Консервативная правовая мысль 
наполнена такими аксиологическими 
ценностями мировоззренческого харак-
тера, как теоцентризм, целостность со-
знания, культур-национализм, историзм, 
эволюционизм, органицизм, религиоз-
но-нравственный провиденциализм.

3.  В идейном плане в  охранитель-
ной правовой доктрине доминирует 
идея эволюционного, органичного раз-
вития государства и  права. При этом 
охранительство чуждо концепции про-
гресса, лежащего в  основе социализма 
и  либерализма. Прогресс предполагает 
реформационное или революционное 
развитие общества по восходящей ли-
нии, вплоть до идеального состояния. 
В  таком ракурсе прошлое объявляет-
ся косным и  сдерживающим прогресс. 
Прогресс отвергает прошлое и  всецело 
обращен к  будущему. Эволюционизм 
охранительства основан на убеждении 
в  том, что каждый этап исторического 
развития самоценен и  является ступе-
нью к восхождению к небесному поряд-
ку. При этом консерватизм не отрицает 
изменения как такового, не выступает 
против новаций, но только как форм ор-
ганичного развития правовых традиций, 
вырастающих из традиционных ценно-
стей и отношений. А.С. Хомяков писал: 
«Консерваторство... есть постоянное 
усовершенствование, всегда опирающе-
еся на очищающуюся старину. Совер-
шенная остановка невозможна, а разрыв 
гибелен»18. Теория прогресса охрани-
тельства сводится к развитию на основе 
традиции. В то же время охранительство 

резко критикует антитрадиционалист-
ские реформы и  тем более сопротивля-
ется любой насильственной революции.

4. Охранительство отличается от ра-
циональных правовых доктрин концеп-
туальной неоформленностью. В  целом 
в  консервативной картине мира госу-
дарство и  право, как и  другие явления 
окружающего мира, воспринимаются 
не рационально, в  понятийной форме, 
а  в  рамках религиозного акта веры, ду-
ховной интуиции. Поэтому в исследова-
тельском плане весьма ограничены воз-
можности научного знания в раскрытии 
природы и  сущности охранительства 
как во многом иррационального течения 
русской правовой мысли. Невозмож-
но рационально передать всю полноту 
иррациональной консервативной пра-
вовой доктрины. Значительные пласты 
русского охранительства сосредоточены 
в  национальной памяти, коллективном 
бессознательном. В связи с этим Рене Ге-
нон не случайно предлагал традициона-
лизм описывать не рационалистически 
в  терминологии общества эпохи «мо-
дерна», а  соответствующим ему мета-
языком, раскрывающим  мистические 
глубины традиционного мышления.

5. Охранительная правовая доктрина 
вырастает на базе исторически сложив-
шейся государственности и  правовой 
традиции. Консервативная идеология 
выражает традиционные для общества 
государственные и правовые институты, 
выработанные народной верой, духом 
и обычаями. В России к таким традици-
онным институтам можно отнести само-
державие, нравственные основы права, 
господства обычая и  т.п. В  отличие от 
либерализма и социализма, не имеющих 
фактических оснований в  жизни обще-
ства, охранительство обосновывается 
существованием органичных для обще-
ства государственно-правовых институ-
тов.

6.  Охранительная правовая доктри-
на ретроспективна, обращена к  вырос-
шим из национального духа устойчивым 
формам государства и права. Идеал кон-
серватизма лежит не в  настоящем или 
будущем, а  в  прошлом – это традици-
онное общество. Вместе с  тем охрани-
тельство не является ретроспективной 
утопией, поскольку черты, ценности, 
институты традиционного государства 
и  права сохраняются и  в  эпоху модер-
низации. Цель консерватизма далеко не 
всегда состоит в реставрации отживших 
государственно-правовых ценностей, 
а в сохранении устойчивых, органичных, 

проверенных самой историей государ-
ственных и  правовых институтов. Так, 
Л.А. Тихомиров в начале XX в. выступал 
за возрождение патриаршества и  собо-
ров русской церкви не только в  смысле 
возвращения к  утраченным церковным 
институтам, но и как наиболее соответ-
ствующих православию форм управле-
ния и общения в церкви.

7. В функциональном плане охрани-
тельная правовая доктрина направлена 
на защиту, охрану традиционалистских 
начал государственности и  права. Осо-
бенно ярко функция преемственного, 
органичного, охранительного развития 
права и государства проявляется в пери-
оды кризисов, революций, технических 
и научных модернизаций, войн и техно-
генных катастроф, когда традиционное 
юридическое мировоззрение предо-
твращает разрушение государственных 
и правовых форм общественной жизни, 
препятствует анархии, скатыванию ци-
вилизации в  хаос. С.В.  Перевезенцев 
справедливо указывает: «Консерватизм 
– это учение, которое стремится обес-
печить устойчивость общества и  го-
сударства во время социальных бурь, 
внутреннюю защиту государственного 
и  общественного организма от разру-
шительных тенденций»19.

8.  С точки зрения роли в  правовом 
регулировании консервативное право-
вое мировоззрение играет роль источ-
ника права. Причем охранительная 
правовая доктрина выступала не только 
идеологическим, но и  формально-юри-
дическим источником (формой) права. 
В  традиционном обществе охранитель-
ство – господствующий источник права. 
По сути дела консерватизм в традицион-
ной правовой культуре совпадает с офи-
циальной, государственной идеологией, 
а  потому и  является непосредственно 
действующим регулятором, как через 
индивидуальное, так и  коллективное 
правосознание. В  переломные, деструк-
тивные для общества эпохи консерва-
тизм не теряет своего регулятивного 
потенциала и  обеспечивает сохранение 
государственно-правовой преемствен-
ности. Даже при активной идеологиче-
ской ломке профессионального юриди-
ческого сознания черты традиционного 
мышления сохраняются и  продолжают 
оказывать влияние на юридическую де-
ятельность. Наряду с  этим, традицион-
ные юридические убеждения остаются 
сердцевиной правосознания общества, 
выросшего на традиции и передающего 
ее последующим поколениям и  в  мень-
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шей степени поддающегося влиянию 
радикальных, модернистских течений 
правовой мысли.

9.  Охранительная правовая иде-
ология является одним из ключевых 
элементов правовой культуры как тра-
диционного, так и модернистского и по-
стмодернистских обществ, решительно 
разорвавших связь со своим историче-
ским прошлым. Как в форме архетипиче-
ских правовых образов, так и рациональ-
ных концепций консерватизм на всем 
протяжении истории государства и пра-
ва обеспечивает охранение общества, 
государства и  права от внешних и  вну-
тренних угроз, деформаций, ставящих 
под сомнение их существование.

10.  Консервативное юридическое 
мировоззрение носит на себе нацио-
нально-культурный отпечаток, отражает 
самобытные государственные и  право-
вые формы цивилизации. Либерализм 
и социализм, напротив, отрицают нацио-
нальную культуру и претендуют на исто-
рическую универсальность. Так, в XIX в. 
на фоне развития романтической фило-
софии в  Германии появляется историче-
ская школа права Гуго, Савиньи, Пухты, 
объявившая немецкое право самобытной 
правовой системой. В  России наиболее 
отчетливо самобытные правовые идеи 
прозвучали в  творчестве славянофилов 
и почвенников. В то же время либераль-
ные и  социалистические учения космо-
политичны, хотя и обусловлены историей 
западноевропейской культуры.

Таким образом, охранительная 
правовая доктрина может быть опре-
делена как совокупность архетипиче-
ских правовых образов и рациональных 
идей, сложившихся на основе  традици-
онной религии, национальных традиций 
и  государственно-правовых институтов 
тра диционного общества и обеспечива-
ющих органичное эволюционное разви-
тие общественного организма, государ-
ства и права.

Охранительная правовая доктрина 
идентична консерватизму и  традици-
онализму. На взгляд автора, категория 
«охранительная правовая доктрина» 
имеет более строгое содержание по 
сравнению с  понятием «юридический 
консерватизм». В  конечном счете «ох-
ранительство» – не просто русский 
парафраз латинского слова «консерва-
тизм», поскольку концепция хранитель-
ства глубоко укоренена в русской мысли 
и  культуре (например, в  идее князя – 
хранителя русской веры и земли).

Охранительные правовые взгляды 
выступают неразрывной частью не толь-
ко традиционной правовой культуры, но 
и  общества в  эпоху модерна и  постмо-
дерна, выступая способом сохранения 
государственно-правовых ценностей 
и  институтов и  средством преодоления 
анархии и беспорядка. В связи с этим ох-
ранительная правовая мысль несет поло-
жительную функциональную нагрузку 
в развитии права и государства. 

Наконец, охранительная правовая 
доктрина выступает как идеологиче-
ским, так и  формально-юридическим 
источником права в  традиционном об-
ществе и  современных правовых систе-
мах, сохраняя преемственность и устой-
чивость в развитии права и правопоряд-
ка. Наличие в правовой культуре обще-
ства действенной охранительной право-
вой теории является залогом эволюци-
онного развития правовой системы и, 
в конечном итоге, средством выживания 
человека в условиях непрерывно модер-
низирующегося общества.

Охранительство естественно и  не-
обходимо правовой культуре общества 
для сохранения стабильности, порядка, 
безопасности. Причем консервативное 
правовое мировоззрение формируется 
в  поле национальной правовой культу-
ры и  не приемлет рецепции иностран-
ной правовой традиции. Консерватизм 
априори национален, культурно об-
условлен. Консервативные ценности 
одной правовой культуры не совпадают 
с ценностями других традиционных пра-
вовых систем. Поэтому, изучая теорию 
охранительной идеологии, невозможно 
создать единую традиционалистскую 
концепцию для всех правовых систем. 
Отечественный правовой консерватизм 
самобытен, как и  европейский, мусуль-
манский, конфуцианский и др.

В результате можно сформулиро-
вать ряд закономерностей. Во-первых, 
устойчивость, стабильность правовой 
системы определяется наличием и  дей-
ственностью охранительных правовых 
идей. Соответственно, пренебрежение 
к  консервативной правовой традиции, 
ее слабость ведут за собой постепенное 
падение стабильности правовой систе-
мы, разрушение правопорядка и,  как 
следствие, – общественный хаос.

Во-вторых, консерватизм актуали-
зирует свой охранительный потенциал 
при наличии угрозы для правопорядка 
и  национальной государственности – 
революции, социальная напряженность, 

модернизация экономики, радикальные 
реформы общества и т.п.

В-третьих, охранительная правовая 
доктрина имеет универсальный харак-
тер и  пронизывает историю развития 
традиционных обществ не только За-
падной Европы, но и  всех стран мира, 
выполняя функцию охраны исторически 
сложившегося уклада жизни.
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Александр Владимирович Молотов, доцент кафедры конституционного и админи-
стративного права Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народ-
ного хозяйства и  государственной службы при Президенте Российской Федерации», 
кандидат юридических наук

Противодействие коррупции является одной из важнейших задач совре-
менного Российского государства, от степени успеха в  реализации которой 
зависит не только эффективность государственного управления, но и  сте-
пень доверия граждан к  государству и  его институтам. Настоящая публи-
кация представляет собой попытку анализа некоторых направлений проти-
водействия коррупция в  Российской Федерации и  Алтайском крае, а  также 
осмысления вопроса о  возможности участия в  этой деятельности общест-
венности. Обосновывается тезис о необходимости взаимодействия органов 
публичной власти и представителей общественности при проведении анти-
коррупционной экспертизы нормативных правовых актов и иных докумен-
тов на коррупциогенность, а также в целях разработки методик замера кор-
рупции и борьбы с нею, исследуется положительный опыт Алтайского края 
в реализации этих направлений сотрудничества.

ПроТиВодеЙСТВие КоррУПЦии: оСноВнЫе 
наПраВЛениЯ ВЗаиМодеЙСТВиЯ 
ГоСУдарСТВеннЫх орГаноВ и инСТиТУТоВ 
ГражданСКоГо оБщеСТВа

13 января 2011  г. на заседании Со-
вета по противодействию коррупции 
при Президенте Российской Федерации 
Д.А. Медведев в очередной раз указал на 
необходимость привлечения обществен-
ности к участию в борьбе с коррупцией. 
По его мнению, «важно расширять фор-
мат участия институтов гражданского 
общества во всех антикоррупционных 
мероприятиях, …чтобы мы слышали 
альтернативные соображения об эффек-
тивности антикоррупционной работы. 
Думаю, что мы их все и  так слышим. 
Вопрос в  том, чтобы эта информация 
анализировалась. Для того чтобы почув-
ствовать эффективность этой работы, 
достаточно, опять же, взглянуть в  Ин-
тернет, где в самой разной форме описы-
ваются различного рода коррупционные 
схемы и преступления. Еще раз говорю, 
это не означает, что там все точно. Но 
оценки там все даются. И  анализ мне-
ния граждан нашей страны должен обя-
зательно присутствовать. …Но дело не 
должно замыкаться только на Общест-
венной палате. Это должны делать пра-
ктически в каждом регионе»1.

Коррупция – это системное явле-
ние, и  противодействовать ей нужно 
также системно, в  том числе привле-
кая к  этой деятельности институты 
гражданского общества. Безусловно, 
невозможно (да и  не нужно) призы-
вать общественность ко всем направ-

лениям противодействия корруп-
ции – речь идет только о тех из них, где 
общественность и  ее представители 
могут оказать посильную (и зачастую 
весьма серьезную) помощь государст-
ву.

Первое такое направление – эк-
спертиза проектов нормативных пра-
вовых актов и  иных документов на 
коррупциогенность, а  также участие 
в  этой экспертизе. Безусловно, на наш 
взгляд, нелогична ситуация, когда анти-
коррупционная экспертиза проектов 
нормативных правовых актов и  иных 
документов осуществлялась бы только 
самими органами, их принимающими 
(либо их структурными подразделени-
ями). Конечно, нельзя не отметить тот 
факт, что в последнее время они и сами 
находят коррупциогенные факторы 
в  собственных нормативных правовых 
актах. Так, в частности, рабочей группой 
Алтайского краевого Законодательного 
Собрания по проведению антикорруп-
ционной экспертизы нормативных пра-
вовых актов в 2010 г. проведена антикор-
рупционная экспертиза 30 нормативных 
правовых актов Алтайского края, и в че-
тырех из них были обнаружены корруп-
циогенные факторы2. Примерно так же 
обстоит дело и  с антикоррупционной 
экспертизой нормативных правовых ак-
тов, осуществляемой органами исполни-
тельной власти Алтайского края, в связи 

с  чем полагаем, что посильная помощь 
в  этой деятельности им все же необхо-
дима. Никогда и  нигде самоконтроль 
не был достаточно эффективен (можно 
привести пример с  конституционным 
контролем, который первоначально был 
возложен на парламент, от чего, однако, 
в  большинстве демократических стран 
отказались практически сразу – оказа-
лось, что невозможно эффективно про-
верять на соответствие конституции 
собственные нормативные правовые 
акты). Следует напомнить, что антикор-
рупционную экспертизу нормативных 
правовых актов в Российской Федерации 
осуществляют также прокуратура, Ми-
нистерство юстиции РФ и его структур-
ные подразделения (в частности, только 
за неполный 2010 г. Управлением Мини-
стерства юстиции Российской Федера-
ции по Алтайскому краю проведена пра-
вовая и антикоррупционная экспертиза 
более тысячи (!) нормативных правовых 
актов Алтайского края (1075), из них 
180 (18%) – повторно в связи с динами-
кой федерального законодательства, что 
почти в  два раза превышает показатель 
2009  г. (81)3). Управлению юстиции 
можно только посочувствовать, однако 
думается, что такая загруженность не 
лучшим образом может сказываться на 
качестве осуществляемой экспертизы. 
Те же проблемы сопутствуют аналогич-
ной деятельности иных государственных 
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и муниципальных органов, осуществля-
ющих антикоррупционную эксперти-
зу правовых актов и  их проектов (хотя 
в  случае с  ними ситуация усугубляется 
также тем, что в  их штате (особенно 
если это органы местного самоуправле-
ния. – Прим. авт.), как правило, нет со-
трудников, являющихся специалистами 
в  этом виде правовой экспертизы. Тем 
не менее, по нашему мнению, такая эк-
спертиза эффективна. Однако у нее есть 
принципиальный недостаток: ее осу-
ществляют субъекты, которые, как пра-
вило, сами не участвуют в  отношениях, 
на регулирование которых направлены 
правовые акты, являющиеся объекта-
ми экспертизы. А это существенная 
проблема – зачастую лишь вовлечение 
в  соответствующие общественные от-
ношения, знание их изнутри позволяет 
максимально точно и четко утверждать, 
содержатся ли в  тех или иных норма-
тивных правовых актах и  документах 
потенциально коррупциогенные факто-
ры или нет. И  вот здесь на помощь как 
раз и  должна прийти общественность. 
Безусловно, кое-что в  деле вовлечения 
ее в  осуществление антикоррупцион-
ной экспертизы в  России уже сделано. 
Точнее, сделано главное – создана не-
обходимая правовая база. Так, согласно 
Федеральному закону от 17.07.2009  г. 
№172-ФЗ «Об антикоррупционной 
экспертизе нормативных правовых ак-
тов и  проектов нормативных правовых 
актов» одним из основных принципов 
организации антикоррупционной эк-
спертизы нормативных правовых актов 
(проектов нормативных правовых ак-
тов) является сотрудничество органов 
публичной власти и их должностных лиц 
с институтами гражданского общества4. 
Постановлением Правительства РФ от 
26.02.2010 г. №96 «Об антикоррупцион-
ной экспертизе нормативных правовых 
актов и  проектов нормативных право-
вых актов»5 утверждены Правила и Ме-
тодика проведения антикоррупционной 
экспертизы нормативных правовых ак-
тов и  проектов нормативных правовых 
актов, а  Министерством юстиции РФ 
31.03.2009 г. принято Положение об ак-
кредитации юридических и  физических 
лиц в  качестве независимых экспертов, 
уполномоченных на проведение экспер-
тизы проектов нормативных правовых 
актов и  иных документов на коррупци-
огенность6. Есть и другие нормативные 
правовые акты, регламентирующие эту 
деятельность, однако практика прове-
дения антикоррупционной экспертизы 
независимыми экспертами практиче-
ски еще не сложилась. Причин тому 

несколько. Одна вполне объективная: 
по-видимому, прошло еще недостаточ-
но времени для того, чтобы сформиро-
вался круг независимых общественных 
экспертов, аккредитованных Министер-
ством юстиции РФ (особенно остро эта 
проблема стоит в регионах, в том числе 
в Алтайском крае – количество аккреди-
тованных в крае независимых экспертов, 
по словам представителей Управления 
юстиции, составляет единицы). С дру-
гой стороны, понятна и  пассивность 
потенциальных независимых экспертов 
(в первую очередь, среди них видятся 
высококвалифицированные специали-
сты в области права – адвокаты, препо-
даватели вузов и т.п.) – они сомневаются 
в  том, что будут востребованы в  этом 
качестве, а результаты проведенной ими 
экспертизы будут не просто принимать-
ся соответствующими государственны-
ми органами «к сведению», но и реаль-
но использоваться в  правотворческой 
и  правоприменительной деятельности. 
А  жаль, ведь антикоррупционная эк-
спертиза, осуществляемая независимы-
ми экспертами, позволит взглянуть на те 
или иные нормативные правовые акты 
и  документы как бы с  другой стороны 
– со стороны научной и иной юридиче-
ской общественности, бизнес-сообще-
ства, рядовых граждан, т.е., в  конечном 
итоге, не со стороны чиновников, а  со 
стороны тех, для кого и ради кого, согла-
сно Конституции РФ, существует Рос-
сийское государство.

Второе направление противодей-
ствия коррупции, к  участию в  кото-
ром можно и нужно привлекать пред-
ставителей общественности (прежде 
всего научной), – это разработка ме-
тодик измерения уровня коррупции 
и  методик борьбы с  нею. Генеральный 
директор Центра антикоррупционных 
исследований и  инициатив «Транспере-
нси Интернешнл – Россия» Елена Пан-
филова в  одном из недавних своих 
интервью рассказывала о  том, что 
«в разные годы специалисты, в  частно-
сти “Трансперенси Интернешнл – Россия” 
общались с  самыми разными органами 
российской госвласти. И  их предста-
вителям ничего не мешало поделиться 
с  “Трансперенси Интернешнл – Россия” 
своими наработками, видением ситуа-
ции с  коррупцией в  стр ане, обсудить, 
как следует проводить замеры или со-
ст авлять рейтинги. Не поделились и  не 
обсудили. Из этого можно сделать толь-
ко один вывод: либо методик у чинов ни-
ков поп р осту нет, либо время обсуждать 
их с общественностью еще не пришло»7. 
И это представляется нам весьма серьез-

ной проблемой – государство борется 
с  коррупцией, толком не понимая, что 
представляет собой это явление, каковы 
его масштабы, где существуют наибо-
лее серьезные проблемы и  каковы наи-
более эффективные способы их реше-
ния. По сути, у нас есть единственный 
официальный показатель коррупции и, 
соответственно, эффективности борь-
бы с  нею – это количество выявлен-
ных коррупционных правонарушений 
и  количество граждан, привлеченных 
к  ответственности за подобные деяния 
(применительно к  антикоррупционной 
экспертизе нормативных правовых ак-
тов и документов можно также говорить 
о количестве выявленных в них корруп-
циогенных факторов). Только исходя из 
этих показателей, по сути, и  определя-
ется эффективность противодействия 
коррупции – чем больше выявили, чем 
больше «посадили», тем, вроде как, эф-
фективнее борьба. На самом же деле, на 
наш взгляд, это не совсем так: увеличе-
ние числа выявляемых коррупционных 
правонарушений и  граждан, привле-
ченных к  ответственности за подобные 
деяния, скорее говорит о росте корруп-
ционных проявлений в  государстве, не-
жели об эффективности борьбы с  нею. 
Косвенно это подтверждается и  тем, 
что по итогам ежегодного исследования, 
проводимого опять же «Transparency 
International», Россия заняла 154-е ме-
сто (из 178) в рейтинге, который состав-
ляется по индексу восприятия корруп-
ции8 (наши ближайшие соседи, кстати, 
это Папуа – Новая Гвинея, Кения, Лаос 
и Таджикистан). По сравнению с 2009 г. 
наша страна утратила восемь позиций9 
(а в  2004  г., к  примеру, Россия была на 
90-м месте10). Можно, конечно, отмах-
нуться от этого рейтинга, посчитав его 
предвзятым и  необъективным, но что 
это, в конечном итоге, изменит? Можно 
взять любой другой подобный рейтинг, 
составленный другими организациями – 
результат будет аналогичным (к приме-
ру, в  рейтинге экономической свободы, 
составляемом вашингтонским центром 
авторитетной Heritage Foundation, Рос-
сия заняла 143-е место и оказалась меж-
ду Сейшелами и Эфиопией, а в рейтинге 
Doing Business, характеризующем удоб-
ство ведения бизнеса в  стране, Россия 
оказалась на 123-м месте из 18311).

Таким образом, мы с  очевидностью 
констатируем, что без определенной 
помощи извне противодействовать кор-
рупции само государство не в  силах. 
Между тем у ряда общественных орга-
низаций (в первую очередь, специали-
зирующихся на борьбе с  коррупцией) 
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имеются всевозможные методики в этой 
сфере, различного рода наработки (в 
том числе успешно апробированные на 
практике в  зарубежных странах). Пола-
гаем, что всем этим государство может 
и  должно воспользоваться, однако пока 
не торопится этого делать. Причин, 
думается, несколько, и  одна из них, – 
это недоверие, испытываемое компе-
тентными органами государственной 
власти к  организациям и  гражданам, 
позиционирующим себя в качестве бор-
цов с  коррупцией. Это недоверие, по 
нашему мнению, зачастую вполне обо-
снованное. Дело в  том, что многие из 
этих организаций представляют собой 
филиалы международных организаций, 
в том числе таких, репутация которых во 
многих странах оказалась «подмочена» 
рядом скандалов, в том числе связанных 
с обвинениями их в шпионаже в пользу 
иностранных государств. Допустить их 
к  участию в  борьбе с  коррупцией, рас-
крыть для этого различного рода госу-
дарственную информацию (в том числе 
и фактически секретную) потенциально 
означает поставить под угрозу наци-
ональную безопасность России, чего, 
естественно, допустить ни в коем случае 
нельзя. С другой стороны, ряды граждан 
Российской Федерации – «пламенных 
борцов с  коррупцией» в  большинст-
ве своем состоят из лиц, изначально 
негативно настроенных к  российским 
властям, критикующих практические 
любые их начинания. Естественно, ни-
какого конструктивного диалога с  дан-
ными гражданами (в том числе в  деле 
совместной борьбы с  коррупцией) 
у  государства вести не получится – уж 
больно разные у них цели и способы их 
достижения. Да и  уровень профессио-
нальной подготовки таких «экспертов» 
в  большинстве своем оставляет желать 
лучшего. Соответственно, возникает 
вопрос: с кем из представителей общест-
венности тогда сотрудничать государст-
ву и его органам в деле противодействия 
коррупции? Ответ, на наш взгляд,  напра-
шивается сам собой – в первую очередь 
с  представителями научной обществен-
ности, а  также с  наиболее адекватны-
ми организациями (желательно, чисто 
российскими), специализирующимися 
на соответствующей проблематике. 
Нельзя сказать, что это сотрудничество 
в  настоящее время не осуществляется 
вообще. Так, например, в  Алтайском 
крае представители научной общест-
венности привлекаются к  работе в  раз-
личных рабочих группах, в  том числе 
по проведению антикоррупционной 
экспертизы нормативных правовых ак-

тов и документов, урегулированию кон-
фликта интересов на государственной 
гражданской и  муниципальной службах 
и  т.п. Однако это участие, как правило, 
носит формальный, фрагментарный 
и спорадический характер, что, конечно, 
крайне снижает эффективность подоб-
ного сотрудничества. Понимание этого 
есть в Администрации Алтайского края 
и в Алтайском краевом Законодательном 
Собрании. В 2010 г. с ведома и при не-
посредственной поддержке Губерна-
тора Алтайского края А.Б.  Карлина 
в  крае была создана Автономная не-
коммерческая организация «Центр 
правотворчества, экспертизы и мони-
торинга законодательства» (далее  – 
Центр правотворчества), одним из 
основных направлений деятельности 
которой является сотрудничество 
в  деле противодействия коррупции 
(посредством участия в  нормотвор-
честве органов государственной влас-
ти Алтайского края, осуществления 
антикоррупционных экспертиз, мо-
ниторинга законодательства и право-
применительной практики на предмет 
их эффективности и  коррупциоген-
ности и  т.п.). У истоков создания дан-
ной организации стоит Алтайское 
региональное отделение Общероссий-
ской общественной организации «Ас-
социация юристов России», а  также 
ряд известных в крае ученых и государ-
ственных деятелей. 25 января 2011  г. 
Центром правотворчества было подпи-
сано трехстороннее соглашение о  взаи-
модействии и сотрудничестве с Админи-
страцией Алтайского края и  Алтайским 
краевым Законодательным Собранием12. 
Особо следует отметить, что это первое 
соглашение такого уровня, заключенное 
высшими органами государственной 
власти края с  автономной некоммерче-
ской организацией. В  будущем Центр 
правотворчества планирует заключение 
подобных соглашений и с другими орга-
нами государственной власти Алтайско-
го края, с  территориальными органами 
федеральных органов исполнительной 
власти, а  также с  крупнейшими муни-
ципалитетами края, где проблемы кор-
рупции стоят наиболее остро. В  июле 
2011 г. Центр был аккредитован Мини-
стерством юстиции РФ в качестве неза-
висимого эксперта, уполномоченного 
на проведение экспертизы нормативных 
правовых актов и  других документов 
на коррупциогенность, и  уже активно 
сотрудничает с  Алтайским краевым За-
конодательным Собранием и  Админи-
страцией Алтайского края в этой сфере. 
В  связи с  этим хочется верить, что со-

здание и  деятельность данного центра 
явится «первой ласточкой» на пути вы-
страивания в  крае конструктивной си-
стемы взаимодействия между органами 
публичной власти и  общественностью 
в деле противодействия коррупции и до-
кажет эффективность привлечения ин-
ститутов гражданского общества к дан-
ной деятельности.
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Международное сотрудничество 
в борьбе с коррупцией на сегодняш-
ний день представляется наиболее 
актуальным направлением противо-
действия этому социальному явле-
нию. Данное утверждение обуслов-
лено тем обстоятельством, что для 
коррупции, как и  для других видов 
преступности, на сегодняшний день 
не существует государственных гра-
ниц. В то же время борьба с корруп-
цией продолжает во многом оста-
ваться преимущественно делом каж-
дого отдельного государства.

Несмотря на то, что за последние 
годы на правовом и  организацион-
ном уровнях сделаны значительные 
шаги в объединении государств в еди-
ный антикоррупционный фронт, ме-
ждународное сотрудничество в  этой 
области в целом еще находится в ста-
дии становления. На повестке дня 
сегодня стоит вопрос о  повышении 
эффективности единой международ-
ной антикоррупционной политики, 
включающей в себя не только между-
народно-правовые механизмы, но 
и широкий спектр мер, направленных 
на предупреждение коррупционных 
проявлений.

Для Российской Федерации учас-
тие в  международных усилиях по 
борьбе с коррупцией имеет большое 
значение как в  свете задачи интег-
рации России в  мировое сообщест-
во цивилизованных государств, так 
и для эффективного противостояния 

коррупции на национальном уровне. 
Несмотря на все имеющиеся разли-
чия между интересами России и  ве-
дущих стран Запада, международное 
сотрудничество в этой области явля-
ется взаимовыгодным и  необходи-
мым. Заинтересованность в  эффек-
тивном противодействии коррупции 
обусловлена общностью интересов 
России и  Запада, в  частности в  во-
просах инвестиций, экономическо-
го развития, взаимной торговли. 
Борьба с  коррупцией, в  том числе 
и  на международном уровне, отве-
чает требованиям Конституции РФ 
и  другим нормативным правовым 
актам в сфере противодействия дан-
ному явлению.

Так, согласно положениям Фе-
дерального закона «О противо-
действии коррупции» Российская 
Федерация осуществляет междуна-
родное сотрудничество по вопро-
сам противодействия коррупции 
с  иностранными государствами, их 
правоохранительными органами 
и  специальными службами, а  также 
с  международными организациями. 
Основанием такого сотрудничества 
являются международные договоры, 
и возможно оно на основе принципа 
взаимности1.

Следует констатировать тот факт, 
что на сегодняшний день Россия во-
влечена в интеграционные процессы 
с  международными организациями 
по вопросам противодействия кор-

рупции на основе принципов целе-
сообразности, политической и  эко-
номической выгоды для страны.

Одним из наиболее важных на-
правлений такого сотрудничества, на 
наш взгляд, является сотрудничество 
в  рамках организации «ГРЕКО». 
Ратификация Россией в 2006 г. Кон-
венции Совета Европы об уголов-
ной ответственности за коррупцию2 
автоматически сделала нашу страну 
членом «ГРЕКО». Группа стран 
по борьбе с  коррупцией «ГРЕКО» 
была создана в  1999  г. для монито-
ринга антикоррупционных стандар-
тов Совета Европы в  странах, всту-
пивших в  эту организацию. Задача 
«ГРЕКО» – усовершенствовать 
работу по борьбе с  коррупцией на 
национальном уровне с  помощью 
мониторинга соблюдения стандар-
тов Совета Европы в  этой области. 
Работа группы позволяет определять 
недостатки антикоррупционной по-
литики и стимулировать развитие за-
конодательных, административных 
и исполнительных систем3.

На сегодняшний день в  «ГРЕ-
КО» состоят 49 стран. Россия – 
член группы «ГРЕКО» с  1 февра-
ля 2007  г. Сотрудничество России 
с  данной организацией было начато 
с  того, что эксперты «ГРЕКО» на 
основе проведенного в 2008 г. анали-
за состояния коррупции выдали Рос-
сии рекомендации о том, как бороть-
ся с коррупцией по евростандартам4.

Олег Александрович Каленицкий, доцент кафедры уголовно-правовых дисциплин 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и государ-
ственной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат юридических наук

В статье анализируются отдельные организационные вопросы сотруд-
ничества России с  группой стран по борьбе с  коррупцией «ГРЕКО» и  дела-
ются выводы о дальнейших перспективах этого взаимодействия.
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Рекомендации «ГРЕКО» (их 
26), на наш взгляд, можно изна-
чально разделить на три категории. 
Первая – те, которые выполнить до-
статочно просто, и они Россией уже 
претворены в  жизнь (разработали 
национальную стратегию по проти-
водействию коррупции и план борь-
бы с  коррупцией, ввели в  Прези-
дентский совет по противодействию 
коррупции представителей регионов 
и  гражданского общества). Вторая 
– рекомендации, которые можно 
выполнить при наличии определен-
ных условий (например, разработать 
систему всеобъемлющего непрерыв-
ного мониторинга практических ре-
зультатов антикоррупционных мер). 
В  рекомендациях «ГРЕКО» указы-
вается, что гражданское общество 
должно участвовать в  мониторинге 
и выражать свое мнение относитель-
но его результатов. Как это сделать 
– в России пока не решили. И даль-
ше обсуждения этой идеи на Прези-
дентском совете дело не пошло. Тре-
тья – это такие рекомендации, ко-
торые при существующей в  стране 
политической, властной, правовой 
ситуации невозможно выполнить 
изначально, в  частности, например, 
требование «ГРЕКО» разработать 
четкие руководящие принципы раз-
деления коррупционных дел между 
правоохранительными органами 
и  ведомствами. В  России, к  сожале-
нию, это невозможно сделать в силу 
устройства правоохранительной си-
стемы. Решение этого вопроса лежит 
в  плоскости глобального давления 
политической воли на правоохрани-
тельную систему, которой на сегод-
няшний день нет.

Многие рекомендации «ГРЕКО» 
лежат в  сфере улучшения системы 
судов, разграничении функций пра-
воохранительных структур. Это не 
борьба с коррупцией в чистом виде, 
а  нормализация правового поля. К 
таким рекомендациям, в  частности, 
можно отнести:

– укрепить оперативную само-
стоятельность правоохранительных 

органов и  их следственного аппара-
та, обеспечить регулирование их де-
ятельности с  помощью надлежащей 
системы сдержек и противовесов на 
основе верховенства права и  в  дан-
ном контексте пересмотреть матери-
альные условия сотрудников право-
охранительных органов;

– обеспечить дальнейшее прак-
тическое укрепление принципа не-
зависимости судебной власти, пред-
усмотренного Конституцией РФ 
и  законодательством, в  частности 
применительно к  процедурам прие-
ма на работу, повышения в  должно-
сти и осуществлению судебных фун-
кций и др.

Генеральная прокуратура РФ 
в июле 2010 г. направила в «ГРЕКО» 
отчет о  выполнении рекомендаций, 
выданных европейскими экспертами 
в  декабре 2008  г.5, из которого сле-
дует, что только 12 рекомендаций 
было выполнено полностью:

– приняты план и  стратегия по 
борьбе с коррупцией;

– принят Закон «О противодей-
ствии коррупции»;

– расширены возможности уча-
стия общественников в  Президент-
ском антикоррупционном совете;

– установлены критерии приема 
на работу прокуроров;

– судьи получили право оспари-
вать решения об увольнении;

– расширены возможности по до-
ступу граждан к информации о дея-
тельности судов и госорганов;

– введены публичные отчеты чи-
новников и правоохранителей;

– в  ведомствах созданы комис-
сии по урегулированию конфликта 
интересов. Не исполнено шесть 
рекомендаций, восемь выполнено 
частично.

1. Не созданы административ-
ные суды для обжалования дейст-
вий органов власти. Генпрокуратура 
РФ признает, что закон, внесенный 
в Госдуму еще в 2000 г., не проходит 
из-за противодействия Правительст-
ва и Администрации Президента, но 
в целом отсутствие специального за-

кона не препятствует эффективной 
защите нарушенных прав граждан 
в судах общей юрисдикции. Законо-
проект, упомянутый в  отчете, вне-
сен Верховным Судом РФ и на волне 
борьбы с  коррупцией в  2008  г. был 
принят в  первом чтении. В  отзыве 
Правительства, в  частности, указы-
вается, что необходима проработка 
регламентации вопроса о  подсудно-
сти дел и  списка госорганов, дейст-
вия которых могут быть оспорены 
в  суде. Вопрос этот давно дискути-
руется и  упирается в  решение мно-
жества организационных, кадровых 
и  финансовых проблем. Многие 
политические деятели страны не бе-
рутся прогнозировать судьбу закона 
о  создании административных су-
дов, так как вопрос количественного 
увеличения судебного сообщества 
исчерпан (достигнут уровень евро-
пейских стран), так что проблемы 
административной юстиции, по их 
мнению, нужно решать в  действую-
щей судебной системе.

2. Не сокращен список лиц, поль-
зующихся иммунитетом от уголов-
ного преследования. Впрочем, Ген-
прокуратура РФ сообщает, что ан-
тикоррупционным президентским 
пакетом в  2008  г. были практически 
лишены неприкосновенности про-
куроры, следователи, региональные 
депутаты. Единственной привиле-
гией, гарантирующей им защиту 
от необоснованного привлечения 
к  уголовной ответственности, оста-
лось требование возбуждения дел 
вышестоящими руководителями 
следственных органов. Кроме того, 
Президент РФ Дмитрий Медведев 
упростил порядок возбуждения уго-
ловных дел против депутатов, сена-
торов, судей и  прокуроров. Однако 
следует отметить, что президентские 
поправки не сокращают числа кате-
горий лиц, имеющих особый право-
вой статус (ст. 447 Уголовно-процес-
суального кодекса РФ, где они пере-
числяются, в нем даже не упоминает-
ся), а несколько упрощают «особый 
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порядок», который существует в их 
отношении.

3. Не введен запрет на подар-
ки для чиновников. В  то же время 
в  отчете Генеральной прокуратуры 
РФ отмечено, что разработаны со-
ответствующие поправки в  ст.  575 
Гражданского кодекса РФ, разреша-
ющие чиновникам оставлять у себя 
подарки стоимостью до 3000 рублей, 
остальные же закон о  государствен-
ной службе обязывает сдавать в  ап-
парат ведомства. Поскольку порядок 
с 2008 г. так и не был разработан, эта 
норма на сегодняшний день не дей-
ствует.

4. Не расширено число корруп-
ционных статей, по которым в  ка-
честве меры наказания может при-
меняться конфискация имущества. 
В  отчете указывается, что по этому 
вопросу разработано два проекта. 
Генеральная прокуратура РФ пред-
лагает изымать имущество по ста-
тьям о  мошенничестве, присвоении 
или растрате, легализации нажитых 
преступным путем средств и  ком-
мерческом подкупе, а  также даче 
взятки, а  Министерство юстиции 
РФ – за легализацию, злоупотребле-
ние должностными полномочиями 
и получение взятки.

5. Также не разграничена под-
следственность по коррупционным 
преступлениям. Поправками к ст. 151 
Уголовно-процессуального кодек-
са РФ предполагается закрепить за 
Следственным комитетом РФ основ-
ной фронт борьбы со взяточничест-
вом, кроме тех случаев, когда МВД 
выявляет факты дачи или получения 
взятки в ходе своих расследований.

Генеральная прокуратура отчи-
тывалась перед «ГРЕКО» подго-
товленными, но пока не принятыми 
проектами законов, поэтому ряд 
рекомендаций организация не зачла 
как выполненные.

В «ГРЕКО» оценивают усилия 
российской стороны несколько ина-
че: удовлетворительно исполнен-
ными признаются шесть рекомен-

даций, еще две сочтены удовлетво-
рительными по форме.

Так, России зачли:
1) организацию образовательных 

курсов для судей, налоговиков и пра-
воохранителей, соприкасающихся 
с  коррупционными преступления-
ми;

2) принятие в 2010 г. в дополне-
ние к  плану борьбы с  коррупцией 
еще и стратегии по борьбе с корруп-
цией;

3)  улучшение материального 
положения правоохранителей, что 
должно увеличить их независимость.

Среди тех рекомендаций, к  ис-
полнению которых Россия не при-
ступала, «ГРЕКО» отмечает следу-
ющие:

1) не введена уголовная ответст-
венность юридических лиц за кор-
рупционные преступления;

2) не созданы административные 
суды для обжалования действий чи-
новников;

3)  не определена подследствен-
ность коррупционных преступле-
ний; 

4)  не искоренена система, когда 
за одно и то же коррупционное пра-
вонарушение можно получить нака-
зание и по Административному, и по 
Уголовному кодексу. По мнению 
«ГРЕКО», это позволяет корруп-
ционерам отделываться штрафами, 
а  нужна уголовная ответственность 
за любое коррупционное преступ-
ление.

Еще 14 пунктов признаны «вы-
полненными частично», и  России 
необходимо продолжить по ним ра-
боту. В частности, это:

1)  расширение Президентского 
совета по борьбе с  коррупцией за 
счет представителей общественно-
сти;

2) сокращение числа лиц, облада-
ющих иммунитетом;

3) отказ от подарков;
4)  создание независимого мони-

торинга состояния и уровня корруп-
ции в стране;

5) обязывание чиновников сооб-
щать о коррупционных действиях не 
только собственных, но и сослужив-
цев;

6) введение конфискации за кор-
рупционные преступления. Полага-
ем, что «ГРЕКО» очень мягко подо-
шла к оценке усилий России по борь-
бе с  коррупцией. Организация сде-
лала скидку на то, что рекомендации 
требовали кардинальной ломки сло-
жившейся законодательной системы 
в  сжатые сроки – всего лишь за 18 
месяцев, но теперь будет настаивать, 
чтобы начатое было доведено до кон-
ца. «ГРЕКО» предоставит России 
отсрочку до середины 2012  г., когда 
страна должна будет отчитаться по-
вторно.

Подводя итог, следует отметить, 
что ничего катастрофичного не слу-
чилось. Вся процедура предусмотре-
на в «ГРЕКО» не для того, чтобы на-
казать кого-либо, а чтобы подсказать, 
в  каком направлении действовать. 
Это не повлечет за собой необра-
тимые последствия. Просто многие 
новые рекомендации станут более 
императивными. Теоретически за 
дальнейшее неисполнение рекомен-
даций могут поставить вопрос об 
исключении России из «ГРЕКО», 
что может повлиять на имидж Рос-
сии на международной арене.

1 О противодействии коррупции : Феде-
ральный закон от 25 декабря 2008  г. №273-
ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2008. 
№52 (ч. 1). Ст. 6228. 

2  О ратификации Конвенции об уголов-
ной ответственности за коррупцию от 25 
июля 2006 г. №125-ФЗ // Собрание законо-
дательства РФ. 2006. №31 (ч. 1). Ст. 3424.

3  [Электронный ресурс]. URL: htt p://
www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/de-
fault_EN.asp?

4  Доклад группы государств по борьбе 
с коррупцией (ГРЕКО) по Российской Феде-
рации [Электронный ресурс]. URL: htt p://
www.anti-corrupcioner.ru/node/99.

5  Сурначева Е. Кремль забира-
ет коррупцию себе [Электронный ре-
сурс]. URL: htt p://www.gazeta.ru/
politics/2010/07/21_a_3400047.shtml.
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Россия вступает в  новый электо-
ральный цикл 2011–2012  гг., в  рам-
ках которого будут избраны новый 
состав Государственной Думы Феде-
рального Собрания, региональных 
парламентов и  Президент РФ. Сей-
час политические партии активизи-
ровали свою деятельность по работе 
с  избирателями, СМИ и  потенци-
альными инвесторами. Они доби-
рают необходимые ресурсы, чтобы 
успешно преодолеть этот длитель-
ный избирательный марафон. В этой 
связи неподдельный интерес появля-
ется к молодежи как очень крупному 
слою населения, мало вовлеченному 
в политический процесс.

Сегодняшняя молодежь – это 
будущее России. Именно ей пред-
стоит принимать стратегические ре-
шения в будущем. Эта та среда, кото-
рая легко впитывает нововведения. 
Поэтому демократические ценно-
сти, которые только начинают про-
растать в  России, наиболее воспри-
нимаются именно молодежью. Это 
дает надежды на то, что новое поко-
ление руководителей будет управ-
лять страной исходя из современных 
методов, позиций и ценностей.

Становление молодежи прихо-
дится на годы реформ в  сфере об-

разования, экономики, государст-
венного строительства, на время 
изменения положения России на ми-
ровой арене. Преобразования могут 
быть успешными лишь при активном 
участии в  них молодого поколения. 
Важно, чтобы молодые граждане 
были готовы к активному взаимодей-
ствию с  государством, чтобы чувст-
вовалась их сопричастность к делам 
общества.

На современном этапе не суще-
ствует однозначного определения 
понятия молодежи. Для разных со-
циальных категорий людей эта план-
ка меняется. Например, молодая 
семья – до 35 лет, молодой ученый 
кандидат наук – 35 лет, молодой док-
тор наук – 40 лет. У демографов еще 
более дифференцированный подход 
в  определении молодого возраста. 
Но мы будем придерживаться трак-
товки, данной в  официальных нор-
мативно-правовых документах. По-
этому молодежь – это граждане Рос-
сийской Федерации в возрасте от 14 
до 30 лет, в том числе молодые люди, 
оказавшиеся в  трудной жизненной 
ситуации, а также молодые семьи1.

Сформировалась такая зако-
номерность, что с  приближением 
выборов в  Государственную Думу 

ФС РФ и  Президента РФ власть ак-
тивно разрабатывает новые формы, 
направленные на повышение электо-
ральной активности молодежи и не-
посредственное ее участие в  выбо-
рах в качестве кандидатов в депутаты 
различного уровня.

Так, 10 апреля 2006 г. Бюро Выс-
шего Совета «Единой России» при-
няло решение о  введении 20% мо-
лодежной квоты во всех списках 
партии на выборах всех уровней, 
начиная от сельских поселений и за-
канчивая Государственной Думой. 
При этом отмечалось, что молодые 
люди в возрасте до 28 лет, включен-
ные в  партийные списки, должны 
стать депутатами. Интересен тот 
факт, что предельный возраст сои-
скателей меньше, чем общеприня-
тый для молодежи – 30 лет.

В поддержку этой инициативы 
выступил в  2006  г. и  Президент РФ 
В.В.  Путин: «Очень рассчитываю, 
что молодые люди пополнят партий-
ные списки на предстоящих выбо-
рах, а  те, кто их не пополнит, будут 
не менее активно вести себя во вре-
мя избирательной кампании, будут 
привлечены к агитации»2.

Практическим механизмом реа-
лизации этого решения стал проект 

Алексей Владимирович Шарапов, доцент кафедры государственного и муниципаль-
ного управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», канди-
дат исторических наук

Исследуется активность молодежи в  качестве кандидатов в  депутаты 
Алтайского краевого Законодательного Собрания. Целью автора было выя-
вить динамику численности молодых кандидатов, связанных с политически-
ми партиями, за два последних электоральных цикла. В статье анализиру-
ются избирательные кампании в  региональный парламент 2004 и  2008  гг. 
В результате исследования выявлено, что количество молодых людей, актив-
но участвующих в политическом процессе, в Алтайском крае увеличилось.

оБщеСТВенно-ПоЛиТичеСКаЯ 
аКТиВноСТЬ МоЛодежи 
В иЗБираТеЛЬнЫх КаМПаниЯх 
В орГанЫ ЗаКонодаТеЛЬноЙ 
ВЛаСТи аЛТаЙСКоГо КраЯ  
В 2000-е гг.
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«Политзавод». Он был направлен на 
комплексную подготовку молодых 
политиков. Победители получали 
право проходного места в  партий-
ных списках регионального и  феде-
рального уровней. На региональном 
уровне не было единого формата 
конкурсных мероприятий, каждое 
региональное отделение устанав-
ливало собственные требования 
к  конкурсантам. «Федеральный по-
литзавод» состоял из трех этапов  – 
регионального, окружного и  феде-
рального. По его итогам финалисты 
были зачислены в федеральный спи-
сок партии «Единая Россия» на вы-

борах в  Государственную Думу РФ 
в 2007 г.

В прошлый электоральный 
цикл «Политзавод» не проводил-
ся в Алтайском крае. Но в настоя-
щее время ситуация изменилась. 
Если в  2004  г. не было ни одного 
представителя молодежи в  списке 
«партии власти», то в  списках 
2008  г. было четыре представите-
ля молодежи, причем один из них 
стал депутатом  Алтайского крае-
вого Законодательного Собрания.

В 2010 г. на заседании обществен-
ной Молодежной палаты замести-
тель председателя Государственной 
Думы ФС РФ С.С.  Журова обозна-
чила несколько инициатив по повы-
шению роли молодежи в  государст-
венном управлении. По ее мнению, 
молодежные парламенты должны 
получить право законодательной 
инициативы. Есть смысл установить 
нижний возрастной порог для сена-
торов – 21 год, как у действующих 
депутатов Госдумы; развивать ме-
ханизм электронного молодежно-
го парламента во всех его уровнях; 
включить в  Совет при Президенте 
РФ по Северному Кавказу предста-
вителей молодежного парламента 
региона3.

На наш взгляд, назрела необходи-
мость обратить серьезное внимание 
на молодежь, так как ее доля в общем 
количестве населения достаточно ве-
сома.

На начало 2010 г., по данным Ал-
тайкрайстата, в  Алтайском крае лю-
дей в возрасте от 15 до 29 лет вклю-
чительно – 574  935 человек, что со-
ставляет 23% от общего количества 
жителей Алтайского края (2 490 714 
человек)4.

В связи с этим возникает вопрос 
о  возможности представления ин-
тересов данной социальной группы 
в  законодательных органах государ-
ственной власти региона.

В 2004 г. Алтайский краевой Со-
вет народных депутатов (АКСНД) 
впервые избирался по смешанной 
системе, а  именно: 34 депутата по 
мажоритарной системе и 34 депута-
та по пропорциональной.

Анализ участия молодежи по 
выборам депутатов АКСНД пока-
зал следующее: по одномандатным 
округам выдвинулось восемь мо-
лодых людей (рис. 1), из них шесть 
были зарегистрированы в  качестве 
кандидатов, одному отказали в реги-
страции, а один сам отменил выдви-
жение. Из восьми кандидатов только 
два были представителями полити-
ческих партий, все остальные – само-
выдвиженцы. В результате из восьми 
человек один был избран депутатом. 
На общем фоне выдвинувшихся та-
кая возрастная группа, как молодежь, 
выглядит очень скромно. Из 184 кан-
дидатов-одномандатников только 8 
человек – молодежь. Это составляет 
около 4,3% от общего числа.

В 2004  г. во время избиратель-
ной кампании в  АКСНД молодежь 
была представлена в партийных спи-
сках следующих блоков и  партий: 
блок «Яблоко+СПС» – 4 человека, 
ЛДПР – 4 человека, блок «В под-
держку президента» – 1 человек, 
блок «За наш Алтай, коммунисты, 
аграрии, НПСР» – 4 человека, Кон-
цептуальная партия «Единение» 
– 1 человек, «Общенациональная 
Российская политическая партия 
«СОЮЗ» – 1 человек. Итого из 177 
кандидатов по партийным спискам 

Рис. 1. Количество молодых кандидатов, 
выдвинутых по одномандатным 

спискам, 2004 г.

Рис. 2. Количество молодых кандидатов, 
выдвинутых по партийным спискам, 

2004 г.

Численность молодых кандидатов в депутаты во время избирательных кампаний
Политическая партия Молодые кандидаты по одномандатным округам Молодые кандидаты по партийным спискам

2004 г. 2008 г. 2004 г. 2008 г.
«Единая Россия» 1 нет нет 4
КПРФ 1 нет 4 1
ЛДПР нет 3 4 3
«Яблоко» нет нет 4 2
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– 15 человек были представители 
молодежи (рис.  2). Это значитель-
но больше, чем по одномандатным 
округам. Три молодых человека были 
избраны депутатами. Интересен тот 
факт, что ни одного представителя 
молодежи не было в  списке партии 
«Единая Россия».

В 2008  г. по одномандатным 
округам в  Алтайское краевое Зако-
нодательное Собрание было выд-
винуто 13 молодых людей, как пу-
тем самовыдвижения (8 чел.), так 
и  от политических партий (5 чел.) 
(рис.  3). Четверым из них было от-
казано в регистрации в качестве кан-
дидатов, девять зарегистрированы. 
Двое молодых людей были избраны 
депутатами. Всего было выдвинуто 
по всем одномандатным округам 171 
чел. Доля молодых составила около 
7,6%.

По партийным спискам мо-
лодежь была представлена следу-

ющим образом: «Гражданская 
сила» – 6, «Единая Россия» – 4, 
КПРФ – 1, ЛДПР – 3, «Справед-
ливая Россия» – 2, «Яблоко» 
– 2. При этом только одному из 
них  – И.И.   Мордовину, кандида-
ту от «Единой России» – удалось 
стать депутатом. Надо отметить, 
что списки партий «Гражданская 
сила» и  «Яблоко» не были заре-
гистрированы, так как процент 
недействительных и  недостовер-
ных подписей превышал допусти-
мые пределы. Итого из 184 кан-
дидатов только 18 были молодые 
люди в возрасте до 30 лет (рис. 4).

Проанализировав электоральную 
активность молодежи, можно выя-
вить следующие закономерности. За 
два электоральных цикла произошел 
незначительный рост количества 
выдвинувшихся молодых кандида-
тов как по одномандатным округам, 
так и  по партийным спискам. При 
этом надо отметить, что количество 
молодежи, получившей депутатский 
мандат, практически не изменилось 
и  составило 4 чел. в  2004  г. и  3 чел. 
в 2008 г. Однако не всех включенных 
в партийные списки представителей 
молодежи можно  относить к полно-
ценным претендентам на депутат-
ский мандат. Многие молодые люди 
в  одномандатных округах исполня-
ют роль так называемого «страхов-
щика» основного кандидата. Это 
связано с  тем, что если неожиданно 
во время избирательной кампании 
другие претенденты одновременно 
снимут свои кандидатуры с  целью 
сорвать выборы по данному окру-
гу, то все равно на округе останется 
два кандидата, и  выборы будут при-
знаны состоявшимися. Они активно 
используются как один из субъектов 
контрагитации и  применения раз-
личных некорректных технологий. 
В  партийных списках молодежь, как 
правило, располагается заведомо на 
непроходных местах, а  ее присутст-
вие рассматривается как определен-

ный учет интересов этой социальной 
группы.

У каждой политической партии 
сложилось собственное отношение 
по привлечению молодежи в  каче-
стве кандидатов. «Единая Россия» 
увеличила представительство мо-
лодежи в  первую очередь за счет 
включения ее в  партийные списки. 
В  КПРФ произошло значительное 
уменьшение молодежи как по од-
номандатным округам, так и  пар-
тийным спискам. ЛДПР наиболее 
последовательно представлена мо-
лодежью. Особенностью партии 
«Яблоко» является то, что на про-
тяжении двух электоральных циклов 
молодежь  задействована только на 
выборах по партийным спискам. 
Остальные партии полноценно не 
участвовали в  обеих избирательных 
кампаниях, поэтому не включены 
в аналитическую таблицу.

Таким образом, общее количест-
во молодых людей, выдвинувшихся 
по партийным спискам и  одноман-
датным округам, в  каждом избира-
тельном цикле составляет: в 2004 г. – 
23 чел. из 361, в 2008 г. – 31 чел. из 
355. Анализ показывает, что количе-
ство молодых людей, активно участ-
вующих в  политическом процессе, 
стало больше.

1  О Стратегии государственной моло-
дежной политики в Российской Федерации :  
Распоряжение Правительства РФ от 18 дека-
бря 2006 г. №1760-р [Электронный ресурс]. 
URL: «КонсультантПлюс». 

2  Владимир Путин: Молодежь – в  пар-
тийные списки // Единая Россия: [сайт]
[Электронный ресурс]/ URL: http://old.
edinros.ru/news.html?id=122181/

3 Наш девиз: Развивая себя – развиваешь 
Россию! // Единая Россия [сайт] [Электрон-
ный ресурс]/ URL: http://edinros.er.ru/er/
text.shtml?14/2649,100022.

4  Территориальный орган федеральной 
службы государственной статистики по Ал-
тайскому краю [Электронный ресурс]. URL: 
http://ak.gks.ru.

Рис. 3. Количество молодых кандидатов, 
выдвинутых по одномандатным  

спискам, 2008 г.

Рис. 4. Количество молодых кандидатов, 
выдвинутых по партийным спискам, 

2008 г.
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Изучение конституционных 
прав, в  том числе в  процессе про-
фессиональной подготовки государ-
ственных служащих, должно опи-
раться на определенную методику. 
В этой связи важной представляется 
характеристика образовательных 
целей и  технологий их формирова-
ния, которые позволяют обеспечить 
достижение конечных результатов 
обучения. Ориентируясь на отече-
ственные и  зарубежные исследова-
ния целей обучения, можно прийти 
к  выводу о  том, что знание и  даже 
понимание конституционных прав 
позволяет сформировать только на-
чальные компетенции слушателя 
в  рассматриваемой сфере. Это явно 
не достаточно для решения конкрет-
ных задач, стоящих перед государст-
венными служащими в их професси-
ональной деятельности. Нарушают 
ли конституционное право на ин-
формацию установленные в  локаль-
ной сети государственного органа 
фильтры, не позволяющие государ-

ственному служащему получать до-
ступ к  определенным ресурсам или 
сайтам в  Интернете? Большинство 
отечественных учебных изданий, 
посвященных конституционным 
правам1, вряд ли дадут ответ на дан-
ный вопрос. Настоящая работа не 
претендует на исчерпывающее реше-
ние подобных задач. Вместе с тем она 
представляет собой попытку описа-
ния техники, в  результате освоения 
которой слушатель в  собственной 
профессиональной деятельности 
сможет более эффективно поставить 
подобные вопросы перед судами 
и  иными компетентными органа-
ми. Соответственно, наиболее оп-
тимальной образовательной целью 
с  точки зрения компетентностного 
подхода и  конечных результатов об-
учения следует признать формиро-
вание навыков применения теоре-
тических и нормативных положений 
о  конституционных правах к  кон-
кретным профессиональным ситуа-
циям.

Достижение названной образова-
тельной цели, исходя из опыта профес-
сиональной подготовки государствен-
ных служащих, возможно посредством 
использования таких технологий об-
учения, как разбор конкретных судеб-
ных дел [case analysis] и  составление 
юридических документов, представля-
ющих собой краткий анализ таких дел 
[brief case]. Общая методика анализа 
судебных дел без учета отрасли права2, 
находясь за рамками предмета настоя-
щей работы, предполагает выделение 
нескольких структурных элементов: 
1)  факты (включая все предыдущие 
этапы пересмотра и  процедурную 
историю дела) и юридическую пробле-
му; 2) применимые принципы и нормы 
права; 3) аргументы стороны и право-
вая позиция суда. Преподавание кон-
ституционных прав, наряду с  указан-
ной общей методикой, затрагивающей 
преимущественно формальные аспек-
ты анализа судебных дел, предполага-
ет изучение содержания и  структуры 
конкретных прав и свобод.

Алексей Вячеславович Должиков, доцент кафедры конституционного и  админи-
стративного права Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народ-
ного хозяйства и  государственной службы при Президенте Российской Федерации», 
кандидат юридических наук

Защита конституционно закрепляемых прав и свобод человека и гражда-
нина (далее – конституционные права) выступает важнейшей целью государ-
ственной службы. От осознания и правильного понимания данной цели зависят 
не только эффективное осуществление государственными служащими собст-
венных должностных обязанностей, но и реальное использование конституци-
онных прав их носителями. Внедрение компетентностного подхода в системе 
профессионального образования обусловливает особое внимание к  методиче-
ским вопросам. Проблемно ориентированная методика преподавания демон-
стрирует высокую эффективность получения конечных результатов обучения 
и  представляется наиболее оптимальной при преподавании конституцион-
ных прав. Настоящая публикация, продолжая исследования автором мето-
дических вопросов образования государственных служащих в данной области 
(Алтайский вестник государственной и  муниципальной службы. 2008  г. №2. 
С.  40–43), затрагивает первую часть проблемно ориентированной методи-
ки преподавания конституционных прав. Соответственно, целью данной ра-
боты выступает анализ нормативного содержания конституционных прав. 
Вторая часть будет посвящена характеристике ограничений конституцион-
ных прав, а третья – критериям установления таких ограничений. В качест-
ве эмпирической базы настоящей публикации используются правовые позиции 
Конституционного Суда РФ (далее – КС РФ).

МеТодиКа ПреПодаВаниЯ 
КонСТиТУЦионнЫх ПраВ: оПЫТ 
ПрофеССионаЛЬноЙ ПодГоТоВКи 
ГоСУдарСТВеннЫх СЛУжащих (чаСТЬ 1)
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1. Структура конституционных 
прав и родственные категории

Текст главы 2 Конституции РФ 
(далее – КРФ) от 12 декабря 1993 г. (с 
изм. от 30 декабря 2008 г.)3, закрепляя 
каталог конституционных прав, в пер-
вой части многих статей содержит об-
щее правило (конкретное право), а во 
второй – исключение (ограничения 
и  условия их допустимости). Исходя 
из этого можно сконструировать трех-
элементную структуру отдельных кон-
ституционных прав: 1) нормативное 
содержание, 2) ограничения и 3) кри-
терии установления таких ограниче-
ний (тесты). При этом юридическая 
доктрина использует и другие похожие 
понятия: в  германоязычной науке – 
сфера защиты [Schutzbereich]4, юриди-
ческий состав [Tatbestand]5, а в англоя-
зычной среде – объем [extent]6 и сфера 
[scope]7 конституционного права.

Кроме текстуальной основы, 
в  КРФ понятие структуры конститу-
ционных прав связано с этапами судеб-
ного разбирательства дел об их предпо-
лагаемом нарушении. Соответственно, 
можно выделить два этапа: норматив-
ное содержание относится к  первому, 
а  ограничения и  критерии их контр-
оля  – ко второму этапу. На первом 
этапе, решая вопрос о  допустимости 
конституционной жалобы, КС РФ 
устанавливает внутренние пределы 
нормативного содержания консти-
туционных прав. Дифференциация 
этих стадий вытекает из юридиче-
ской техники, используемой органа-
ми конституционного правосудия. 
Применительно к  нормативному со-
держанию используются классические 
приемы толкования конституционных 
прав (грамматическое, историческое, 
телеологическое, системное и т.д.). КС 
РФ часто приходится разграничивать 
смежные юридические составы кон-
ституционных прав. Данный процесс 
можно обозначить как категоризацию 
конституционных прав. Анализ КС 
РФ ограничения и  критериев их уста-
новления относятся ко второму этапу 
разбирательства дела о  защите кон-
ституционных прав. С точки зрения 
приемов юридической техники в этом 
случае КС РФ преимущественно при-
меняет судейское балансирование, т.е. 
уравновешивание конкурирующих 
между собой конституционных прав 

и  публичных интересов (либо других 
конституционных прав).

1.1. Сфера защиты конституцион-
ного права

Наличие ярко выраженной ох-
ранительной (защитной) функции 
конституционных прав предполагает 
установление КРФ для каждого из них 
пределов сферы защиты, где индивид 
реализует свою свободу и куда, по об-
щему правилу, не должны вмешиваться 
государство и  третьи лица. Как отме-
чал один из основоположников теории 
правового государства, немецкий ис-
следователь XIX столетия Р. Фон Моль, 
«каждый отдельный человек очер-
чивает вокруг себя сферу свободной 
индивидуальной жизни, сферу, сос-
редоточием которой служит он сам, 
окружность же которой образует весь 
остальной мир»8. Выделение сферы 
конституционного права непосредст-
венно связано с условиями приемлемо-
сти конституционной жалобы. В част-
ности, понятие «прикосновение» или 
«затрагивание» права предполагает, 
что поставленные в  жалобе вопросы 
относятся к  защищаемой КРФ сфере 
конкретного конституционного права.

1.2. Юридический состав конститу-
ционного права

Структура отдельных конституци-
онных прав, по аналогии с  уголовным 
и  административным правом, также 
может именоваться юридическим со-
ставом, который позволяет их форма-
лизовать и  представить в  виде некой 
«особенной части». Условно можно 
выделить объекты, субъекты и  объ-
ективную сторону конституционных 
прав. Использование указанного под-
хода не только преследует познава-
тельные цели, но и имеет практическое 
значение при оценке ограничения кон-
ституционных прав. Квалификация 
фактов, изложенных в  конституцион-
ной жалобе, предполагает сопоставле-
ние КС РФ этих фактов с  признаками 
и элементами различных составов кон-
ституционных прав. На практике КС 
РФ приходится осуществлять квали-
фикацию предполагаемых нарушений 
по отдельным статьям КРФ, разрешая 
в  необходимых случаях конфликты 
между конкурирующими составами 
конституционных прав.

1.3. Объем конституционных прав.
Текст КРФ не исключает в  связи 

с  анализом структуры конституцион-

ных прав возможности использования 
категории «объем». Согласно ст.  60 
гражданин России может самостоя-
тельно осуществлять в  полном объе-
ме свои права и обязанности с 18 лет. 
КС РФ также рассматривает категории 
«содержание и объем прав» как сино-
нимы9. О взаимосвязи объема и  пре-
делов конкретного конституционного 
права свидетельствует правовая пози-
ция КС РФ (Постановление от 6 июня 
2000  г.), по которой право владения, 
пользования и  распоряжения имуще-
ством (ст. 8, 34 и 35 КРФ), а также со-
ответствующий объем защиты и  пра-
вомерных ограничений регулируются 
законом10.

Применение категории «объем» 
в  связи с  анализом конституционных 
прав достаточно логично. Используя 
метафору о полном или пустом наполо-
вину сосуде, любое конституционное 
право изначально наполнено неким 
содержанием, а  любое правовое воз-
действие, начиная с конституционных 
норм, опустошает эту емкость. В  со-
ответствии с  рассматриваемым под-
ходом любое правовое вмешательство 
государства в  изначальную и  приро-
жденную свободу будет сокращать воз-
можности выбора человека. Например, 
в  такой трактовке конституционная 
свобода собраний существовала даже 
у первобытных людей, которые, ви-
димо, для большего успеха проводили 
обсуждение стратегии предстоящей 
охоты на мамонта. Соответственно, 
распространенный в  большинстве 
конституций запрет использования 
в ходе массовых мероприятий оружия 
устанавливает предел или ограничение 
свободы собраний.

Вместе с  тем в  конституционной 
судебной практике жалобы на недопу-
стимость установления пределов кон-
ституционных прав в указанном пони-
мании чаще всего будут безрезультат-
ными. Так, было отказано в  принятии 
к рассмотрению конституционной жа-
лобы о  неконституционности уголов-
ной ответственности за распростране-
ние порнографических материалов11. 
Показательно мнение КС РФ, согла-
сно которому установление в  законе 
такой ответственности «вытекает из 
Конституции РФ, предусматривающей 
допустимость ограничения – в  том 
числе осуществляемого посредством 
установления соответствующего уго-
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ловно-правового запрета – прав и сво-
бод человека и гражданина в той мере, 
в какой это необходимо в целях защиты 
нравственности (статья  55, часть  3)». 
Тем самым КС РФ даже не связывает 
ограничение с  конкретным конститу-
ционным правом и  обосновывает его 
допустимость ссылкой на общую нор-
му в  отсутствие прямых текстуальных 
предписаний КРФ о запрете порногра-
фии.

2. Элементы нормативного 
содержания конституционных 

прав

Из всех рассмотренных категорий 
предпочтительной представляется 
понятие нормативного содержания, 
которое наиболее часто применяется 
в  практике КС РФ. Так, в  постановле-
нии от 30 ноября 2000 г. подчеркивает-
ся влияние пределов «на нормативно-
правовое содержание и  полноту пра-
ва»12. Вне зависимости от терминов 
можно выделить: 1) объекты, 2) субъ-
екты и правомочия как элементы кон-
ституционного права. На практике КС 
РФ может смешивать отдельные эле-
менты. Их выделение условно и имеет 
целью более глубокое понимание про-
цесса судебной защиты конституцион-
ных прав.

2.1. Объекты конституционных 
прав и их объектные пределы

В первую очередь нормативное 
содержание предполагает характери-
стику предметных пределов конститу-
ционных прав. Не случайно классифи-
кация конституционных прав по сфере 
общественных отношений является 
наиболее распространенной в  юри-
дической науке. Такая классификация 
находит подтверждение в  последова-
тельности статей второй главы КРФ: 
личные (ст.  20–29), политические 
(ст.  30–33), экономические (ст.  34–
36), трудовые (ст.  37), социальные 
(ст.  38–41), экологические (ст.  42), 
культурные (ст.  43–44) и  процессу-
альные права (ст.  46–54). Отнесение 
отдельного конституционного права 
к  той или иной группе общественных 
отношений означает первичное уста-
новление его пределов.

Анализ объектов предполагает 
ответ на вопрос о  том, что защищает 
конкретное конституционное право. 
Для этого необходимо определить кон-
кретные блага (ценности) и выяснить, 

под сферу защиты какого конституци-
онного права они подпадают. КС РФ 
может включит ь или исключить из га-
рантируемой КРФ сферы конкретные 
материальные или нематериальные 
блага. Признавая определенные бла-
га в качестве находящихся за рамками 
нормативного содержания консти-
туционного права, КС РФ тем самым 
закрепляет его пределы. В  постанов-
лении от 24 октября 2000  г. КС РФ 
исходит из возможности ограничения 
«прав и свобод человека и гражданина 
путем определения круга объектов»13. 
Аналогичным образом исключение 
из числа объектов конституционного 
права собственности возможно по-
средством изъятия или ограничения 
в  гражданском обороте вещей согла-
сно ст.  129 Гражданского кодекса РФ 
(ч.  I) от 30 ноября 1994  г. №51-ФЗ (в 
ред. от 27 июля 2010 г.)14.

2.2. Субъекты конституционных 
прав и их персональные пределы

Другим элементом конституцион-
ного права выступают их субъекты. 
Анализ субъектов предполагает ответ 
на вопрос о том, кого защищает и обя-
зывает конкретное конституционное 
право. С одной стороны, нужно отли-
чать носителей, т.е. тех лиц, которые 
управомочены пользоваться конститу-
ционными правами. С другой стороны, 
их контрсубъектами выступают адре-
саты, т.е. лица, обязанные соблюдать 
нормы о конституционных правах.

2.2.1. Носители конституционных 
прав

Текст КРФ разграничивает челове-
ка и гражданина в качестве носителей 
прав. В первом случае для отличия прав 
человека указывается на «права каждо-
го» (право на жизнь – ч. 1 ст. 20; право 
на свободу и  личную неприкосновен-
ность – ч. 1 ст. 22; право на неприкос-
новенность частной жизни – ч. 1 ст. 23; 
право на тайну корреспонденции – ч. 2 
ст.  23 и  др.), недопустимость ущем-
ления права (неприкосновенность 
достоинства – ч. 1 ст. 21; неприкосно-
венность информации о  частной жиз-
ни – ч.  1 ст.  24; неприкосновенность 
жилища – ст.  25 и  др.). Выделение 
прав человека имеет практическое 
значение. Так, в  постановлении от 17 
февраля 1998  г. КС РФ признал недо-
пустимым ограничение права на сво-
боду и  личную неприкосновенность 
(ст.  22) и  права на судебную защиту 

(ст.  46) как принадлежащих любому 
человеку. По мнению КС РФ, с учетом 
употребления в этих статьях терминов 
«каждый» и  «лицо» они «являются 
личными неотчуждаемыми правами 
человека, вне зависимости от наличия 
у него гражданства какого-либо госу-
дарства, и, следовательно, должны га-
рантироваться иностранным гражда-
нам и  лицам без гражданства наравне 
с гражданами РФ»15.

Во втором случае КРФ к  правам 
гражданина относит большинство по-
литических прав, называя непосредст-
венно в  качестве их носителя гражда-
нина Российской Федерации (право 
на собрание – ст. 31; право на участие 
в управлении делами государства – ч. 1 
ст.  32; активное и  пассивное избира-
тельное право – ч.  2 ст.  32; право на 
доступ к государственной службе – ч. 4 
ст.  32; право на обращение – ст.  33). 
К  правам граждан отнесен и  ряд лич-
ных, экономических и  социальных 
конституционных прав (право возвра-
щаться в Российскую Федерацию – ч. 2 
ст. 27; право частной собственности на 
землю – ч. 1 ст. 36; право на предостав-
ление бесплатного или за доступную 
плату жилища – ч.  3 ст.  40; право на 
квалифицированную медицинскую по-
мощь – ч. 1 ст. 41; право на альтернатив-
ную гражданскую службу – ч. 3 ст. 59; 
право на недопустимость высылки за 
пределы Российской Федерации – ч.  1 
ст.  61; право на иностранное и  двой-
ное гражданство – ч. 1 ст. 61).

Деление конституционных прав на 
индивидуальные и  коллективные так-
же выступает способом установления 
их персональных пределов. Указывая 
в качестве носителя конституционных 
прав только индивида, КРФ ограничи-
вает возможность их реализации объ-
единением. И, наоборот, некоторые 
конституционные нормы ясно отра-
жают специфику рассматриваемого де-
ления, например, гарантируется право 
граждан «обращаться лично, а  также 
направлять индивидуальные и  коллек-
тивные обращения в  государственные 
органы и органы местного самоуправ-
ления» (ст.  33). С теоретической же 
точки зрения конституционные права 
можно разделить на те, которые реа-
лизуются: 1) только индивидуально 
(право на жизнь – ч.  1 ст.  20; право 
на свободу и  личную неприкосновен-
ность  – ч.  1 ст.  22; неприкосновен-
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ность достоинства – ч.  1 ст.  21; право 
на неприкосновенность частной жиз-
ни – ч.  1 ст.  23; право наследования – 
ч. 4 ст. 35 и др.); 2) только коллективно 
(право на объединение – ст. 30; право 
на собрание – ст. 31); 3) обоими спо-
собами (свобода массовой информа-
ции – ч. 5. ст. 29; право частной собст-
венности, в том числе на землю, – ч. 1 
и ч. 3 ст. 36; право на тайну корреспон-
денции – ч. 2 ст. 23, и др.). Буквальный 
смысл норм КРФ не всегда позволяет 
точно определить носителя консти-
туционного права. При условии рас-
ширительного или ограничительного 
толкования КС РФ соответствующих 
норм К  РФ возможно уточнение пер-
сональных пределов конституционных 
прав. Согласно позиции КС РФ пассив-
ное избирательное право (ч.  2 ст.  32) 
по своей правовой природе является 
индивидуальным, а  не коллективным 
(постановления от 24 июня 1997 г. и от 
25 апреля 2000 г.)16.

В плане установления носителя 
конституционных прав универсальное 
значение приобретает расширитель-
ное толкование КС РФ используемой 
ч.  4 ст.  125 КРФ категории «гражда-
нин», обозначающей субъекта консти-
туционной жалобы. Так, в постановле-
нии от 24 октября 1996 г. КС РФ ука-
зал, что объединение граждан «вправе 
обратиться с  конституционной жало-
бой на нарушение прав, в  частности, 
самого объединения, в тех случаях, ког-
да его деятельность связана с реализа-
цией конституционных прав граждан, 
являющихся его членами (участника-
ми, учредителями)»17. Следовательно, 
в целом объединения могут реализовы-
вать конституционные права, если это 
связано с  природой их деятельности. 
Наряду с  общественными объедине-
ниями, КС РФ допустил возможность 
пользования правом на конституци-
онную жалобу иностранными юриди-
ческими лицами18, иностранными гра-
жданами19 и лицами без гражданства20.

2.2.2. Адресат конституционного 
права

Кроме собственно носителя, в  ка-
честве элемента нормативного содер-
жания конституционных прав можно 
выделить их адресатов, т.е. лиц, обязан-
ных соблюдать соответствующие кон-
ституционные нормы. Согласно бук-
вальному смыслу в  качестве адресатов 
норм КРФ определяются «органы го-

сударственной власти, органы местно-
го самоуправления, должностные лица, 
граждане и  их объединения» (ч.  2 
ст.  15). Эту норму, которая распро-
страняется на все институты консти-
туционного права, необходимо счи-
тать общим правилом. Теоретически 
предписания о  правах как части КРФ 
должны связывать всех этих субъектов, 
включая физических и  юридических 
лиц. В то же время глава 2 КРФ среди 
субъектов, обязанных соблюдать кон-
ституционные права, называет только 
должностных лиц и органы публичной 
власти (ст. 18). Руководствуясь прави-
лом lex specialis, следует предположить 
приоритет данной нормы над общей 
нормой ст. 15. Нужно учитывать и то, 
что ст.  18 касается непосредственно-
го действия конституционных прав. 
Данное их свойство выступает опре-
деленной реакцией на прежний нега-
тивный опыт, когда конституционно 
закрепленные права рассматривались 
лишь в качестве «базы текущего зако-
нодательства» и  вне законодательства 
как опосредующего звена не мысли-
лись.

Также нужно учитывать истори-
ческий контекст принятия любой 
конституции. В  момент закрепления 
конституционные права выполняли 
функцию защиты частной сферы ин-
дивидов от вмешательства государст-
ва. Соответственно, гарантированные 
КРФ права призваны в первую очередь 
урегулировать отношения «человек – 
публичная власть». В этом случае мож-
но говорить о  вертикальном эффекте 
конституционных прав, когда внизу 
этой вертикали располагается частное 
лицо, а вверху – орган публичной влас-
ти. Согласно буквальному тексту КРФ 
в  качестве адресатов некоторых кон-
ституционных прав называются орга-
ны публичной власти (право на доступ 
к информации – ч. 1 ст. 24; свобода мас-
совой информации – ч. 5. ст. 29; право 
частной собственности – ч.  1 ст.  35, 
право наследования – ч. 4 ст. 35, и др.).

Непосредственное регулирование 
нормами о  конституционных правах 
отношений двух частных лиц пред-
ставляется достаточно проблематич-
ным. В  этом случае принято говорить 
о горизонтальном эффекте (horizontal 
effect)21 конституционных прав или 
их действии в отношении третьих лиц 
(Drittwirkung)22. Чаще всего такие го-

ризонтальные отношения конститу-
ционные нормы упорядочивают лишь 
опосредованно, т.е. через отраслевое 
законодательство (косвенный гори-
зонтальный эффект). Тем не менее 
возможны исключения. К ним мож-
но отнести норму ч.  1  и  2 ст.  37 КРФ 
о  свободе труда и  запрете принуди-
тельного труда, которая может ока-
зать непосредственное воздействие на 
отношения, например, между админи-
страцией образовательного учрежде-
ния и  студентом в  случае проведения 
обязательного субботника. В условиях 
неприменимости иного отраслевого 
законодательства суд общей юрис-
дикции, применяя в таком деле нормы 
КРФ, фактически признает прямой го-
ризонтальный эффект конституцион-
ной свободы труда. В практике КС РФ 
также можно встретить случаи опре-
деления в  качестве непосредственных 
адресатов конституционных прав част-
ных лиц даже без конкретизации таких 
обязательств в развивающем законода-
тельстве и  подзаконных актах. В  част-
ности, в  постановлении от 9 ноября 
2009 г. №16-П, в котором оценивалась 
конституционность немотивирован-
ного исключения кандидата из списка 
избирательного объединения регио-
нальным отделением политической 
партии, констатируется обязанность 
такого общественного объединения 
соблюдать конституционные принци-
пы правовой определенности, юриди-
ческого равенства и  соразмерности23. 
К прямому горизонтальному действию 
конституционных прав данное дело 
можно отнести только условно в связи 
с  тем, что федеральный законодатель 
в качестве опосредующего звена пред-
усмотрел обязанность политической 
партии в  ее уставе определить осно-
вания и  порядок ограничения пассив-
ного избирательного права таких кан-
дидатов. Вместе с  тем и  федеральный, 
и  региональный законодатели, и  сами 
политические партии не должным 
образом конкретизировали такие ог-
раничения избирательных прав, что 
и было установлено КС РФ.

Интересный пример проблемы 
адресатов конституционных прав де-
монстрирует определение КС РФ от 9 
ноября 2010 г. №1483-О-О, в котором 
была подтверждена конституцион-
ность исключения из числа адресатов 
конституционного права на обраще-
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ния редакций средств массовой ин-
формации, включая Федеральное го-
сударственное учреждения «Редакция 
“Российской газеты”»24. В  ст.  33 КРФ 
«закрепляется право граждан на об-
ращение именно в  государственные 
органы и органы местного самоуправ-
ления, т.е. к тем субъектам права, кото-
рые осуществляют функции публич-
ной власти». Соответственно, вытека-
ющая из ст. 33 КРФ конституционная 
обязанность по рассмотрению обра-
щений граждан и  даче по каждому из 
них ответа также возлагается только на 
перечисленные в  данной статье субъ-
екты в  лице государственных органов 
и  органов местного самоуправления. 
В  то же время КС РФ не исключает 
возможность расширительного толко-
вания круга адресатов конституцион-
ного права на обращение посредством 
установления соответствующей га-
рантии «по усмотрению законодателя 
в  порядке дополнительного обеспече-
ния прав и  свобод человека и  гражда-
нина с  учетом в  том числе характера 
деятельности тех или иных организа-
ций как имеющих публично-правовое 
значение и  конкретных условий раз-
вития политико-правовой системы 
Российской Федерации». Именно та-
ким усмотрением воспользовались не-
которые региональные законодатели. 
Так, Закон Алтайского края от 29 дека-
бря 2006 г. №152-ЗС (с изм. от 29 ноя-
бря 2010 г.) «О рассмотрении обраще-
ний граждан Российской Федерации на 
территории Алтайского края» предус-
матривает в качестве дополнительного 
адресата обращений граждан краевые 
государственные унитарные предпри-
ятия, краевые государственные учре-
ждения, муниципальные унитарные 
предприятия и  муниципальные учре-
ждения (ч. 3 ст. 1)25.

Одновременно расширение кру-
га адресатов конституционных прав 
связано с  опасностью стирания грани 
между публичным и  частным правом. 
В  конечном счете такая чрезмерная 
конституционализация частного права 
может вести к  существенному сокра-
щению автономии физических и  юри-
дических лиц, которая предопределя-
ется целями построения в России пра-
вового демократического государства 
и  закреплением свободы экономиче-
ской деятельности как основы консти-
туционного строя.

Такое излишнее обязывание с  по-
мощью конституционных прав субъек-
тов частного права вызывает обосно-
ванные возражения. В особом мнении 
судьи КС РФ А.Л.  Кононова (поста-
новление от 19 декабря 2005  г. №12-
П) подчеркивается «тенденция чрез-
мерно широкого употребления тер-
мина «публичный» как оправдания 
вмешательства государства в  свободу 
экономических и иных отношений, яв-
ляющихся сферой личных интересов 
граждан и юридических лиц. Позиция, 
когда публичные мотивы оправдыва-
ют и  покрывают любое произвольное 
ограничение принципов доброволь-
ности, диспозитивности и  равенства 
отношений автономных субъектов, не 
только абсолютно размывает традици-
онные и  естественные границы част-
ноправового и  публично-правового 
регулирования до их полного смеше-
ния, но и  представляет несомненную 
угрозу для всех индивидуальных прав 
и свобод»26.

2.3. Правомочия (объективная сто-
рона) как элемент нормативного содер-
жания конституционного права

Поскольку конституционные пра-
ва, как и  любые другие субъективные 
права, означают вид и меру возможно-
го поведения лица, распространенным 
способом установления их норматив-
ного содержания является закрепление 
некоторых разновидностей возмож-
ного поведения лица (действия или 
бездействия) в  определенной сфере. 
Такой элемент нормативного содер-
жания конституционных прав можно 
обозначить как правомочия (объек-
тивную сторону). Его анализ предпо-
лагает ответ на вопрос о  том, каким 
образом носитель может использовать 
конкретное конституционное право. 
Соответственно, учитывая невозмож-
ность абсолютной свободы человека, 
КС РФ может сужать или расширять 
сферу конституционных прав за счет 
отдельных правомочий.

В постановлении КС РФ от 
04.04.1996  г. №9-П достаточно узко 
дается толкование конституционной 
свободы передвижения. По мнению 
КС РФ, «нормативное содержание 
названного конституционного права 
включает: 1) свободу передвижения 
каждого по территории Российской 
Федерации; 2) свободу выбора ме-
ста пребывания; 3) свободу выбора 

места жительства»27. Фактически из 
нормативного содержания данного 
конституционного права исключается 
возможность выезда из страны и  въе-
зда обратно, которая признается зару-
бежными органами конституционного 
контроля28.

Узкая интерпретация КС РФ норм 
КРФ может обусловить не только 
исключение некоторых правомочий 
из нормативной сферы конкретного 
конституционного права, но и отрица-
ние иных общепризнанных прав (ч.  1 
ст.  55). Так, в  деле о  запрете на выда-
чу родственникам тел погибших тер-
рористов КС РФ отказался признать 
в  качестве конституционного права 
возможность быть похороненным 
(постановление от 28 июня 2007  г. 
№8-П)29. На этом фоне мнение судьи 
А.Л.  Кононова по этому делу выгля-
дит достаточно убедительными. В  со-
ответствии с  ним «едва ли требует 
особого обоснования или даже пись-
менного закрепления в  законе право 
каждого человека быть похороненным 
достойным образом в  соответствии 
с  традициями и  обычаями его рода. 
Это право, очевидно, и вытекает из че-
ловеческой природы как, может быть, 
никакое другое из естественных прав. 
Столь же естественно и  бесспорно 
право каждого осуществить погребе-
ние родного и  близкого ему человека, 
иметь возможность проявить свой 
моральный долг и человеческие чувст-
ва, проститься, скорбеть, оплакивать 
и поминать умершего, каким бы он ни 
был для общества и государства, иметь 
право на могилу, которая во всех ци-
вилизациях представляет сакральную 
ценность и  символ памяти». По сути 
же в  данном деле большинство судей 
КС РФ исходили из позитивисткого 
типа правопонимания, для которого 
свойственно игнорирование обычно-
го права как неписанных юридических 
норм, а в результате возможность быть 
похороненным оказалась за рамками 
гарантии КРФ. Более обоснованным 
в  данном случае было бы признание 
существования неписанного обще-
признанного конституционного права 
быть похороненным, а  уже затем раз-
решение вопроса о  допустимости его 
ограничения.

В практике КС РФ нередко встре-
чается и  противоположная ситуация, 
когда элементом конституционного 
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права признается новое правомочие. 
Включая в  состав конституционного 
права на судебную защиту дополни-
тельное правомочие, КС РФ считает, 
что «необходимым элементом норма-
тивного содержания данного консти-
туционного права является пересмотр 
ошибочного судебного акта» (поста-
новление от 17 марта 2010 г. №6-П)30. 
Фактически КС РФ, руководствуясь 
в  данном случае открытым перечнем 
конституционных прав и  существо-
ванием других общепризнанных прав 
(ч. 1 ст. 55), установил новое неписан-
ное конституционное право. Так, еще 
в  постановлении от 24 января 1997  г. 
№1-П КС РФ признал существование 
конституционного права на местное 
самоуправление, которое вытекает из 
норм КРФ, находящихся даже за рам-
ками ее второй главы. Именно поэто-
му судья КС РФ Н.В.  Витрук в  своем 
особом мнении по данному делу под-
черкнул, что КРФ не закрепляет право 
граждан на создание местного самоу-
правления31.

Таким образом, будучи явно за-
крепленным в  тексте КРФ или подра-
зумеваемо выявляемым в  процессе 
официального толкования КС РФ, нор-
мативное содержание конституцион-
ных прав предполагает установление 
защищаемой ими сферы посредством 
указания на объектные (материальные 
и  нематериальные блага и  ценности) 
и  персональные пределы (управо-
моченные индивиды и  объединения, 
а  равно обязанные лица публичного 
и  частного права), а  также признание 
конституционных гарантий за опре-
деленными вариантами возможного 
поведения (правомочия в форме дейст-
вия или бездействия).
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Система финансирования здраво-
охранения – это форма организации 
финансовых ресурсов, направленных на 
функционирование и  развитие сферы 
здравоохранения, с  целью обеспечения 
населения гарантированными видами 
и объемами медицинской помощи.

Бюджетно-страховая система фи-
нансирования здравоохранения предпо-
лагает наличие двух источников финан-
сового обеспечения оказания медицин-
ской помощи:

1)  средства бюджетов всех уровней 
бюджетной системы Российской Феде-
рации;

2) средства обязательного медицин-
ского страхования (ОМС).

Основы разделения полномочий по 
финансированию деятельности лечебно-
профилактических учреждений (ЛПУ) 
между органами власти всех уровней 
и системой ОМС содержатся в ежегодно 
формируемых на федеральном уровне 
программах государственных гарантий 
оказания гражданам Российской Феде-
рации бесплатной медицинской помо-
щи.

Программа государственных гаран-
тий оказания гражданам Российской 
Федерации бесплатной медицинской по-
мощи – документ, определяющий виды 
медицинской помощи, предоставляемой 
населению бесплатно, источники фи-
нансирования бесплатной медицинской 
помощи, нормативы объема медицин-
ской помощи, финансовые затраты на 
единицу объема медицинской помощи, 
условия и  порядок предоставления бес-

платной медицинской помощи, пере-
чень жизненно необходимых и  важней-
ших лекарственных средств, изделий 
медицинского назначения и  расходных 
материалов, применяемых при оказании 
медицинской помощи в рамках програм-
мы, перечень учреждений здравоохра-
нения, финансируемых за счет краевого 
бюджета, учреждений здравоохранения, 
работающих в системе ОМС1.

Финансовое обеспечение деятель-
ности федеральных организаций здра-
воохранения является расходным обяза-
тельством Российской Федерации.

Финансовое обеспечение деятель-
ности региональных организаций здра-
воохранения, находящихся в  ведении 
субъектов Федерации, является расход-
ным обязательством этих субъектов.

За счет средств обязательного меди-
цинского страхования в  соответствии 
с  базовой программой обязательного 
медицинского страхования предостав-
ляется первичная медико-санитарная, 
неотложная и  специализированная ме-
дицинская помощь, предусматривающая 
в том числе обеспечение необходимыми 
лекарственными средствами в  соответ-
ствии с  законодательством Российской 
Федерации при инфекционных и  пара-
зитарных заболеваниях (за исключени-
ем заболеваний, передаваемых половым 
путем, туберкулеза, ВИЧ-инфекции 
и синдрома приобретенного иммуноде-
фицита), при новообразованиях, болез-
нях эндокринной системы, расстрой-
ствах питания и  нарушениях обмена 
веществ, болезнях нервной системы, 

болезнях крови, кроветворных органов 
и  отдельных нарушениях, вовлекающих 
иммунный механизм, болезнях глаза 
и  его придаточного аппарата, болезнях 
уха и  сосцевидного отростка, болез-
нях системы кровообращения, органов 
дыхания, пищеварения, мочеполовой 
системы, болезнях кожи и  подкожной 
клетчатки, болезнях костно-мышечной 
системы и  соединительной ткани, при 
травмах, отравлениях и  некоторых дру-
гих последствиях воздействия внешних 
причин, при врожденных аномалиях 
(пороках развития), деформациях и хро-
мосомных нарушениях, а  также при бе-
ременности, родах, в  послеродовой пе-
риод и при абортах.

Финансовое обеспечение медицин-
ской помощи за счет средств федераль-
ного бюджета, бюджета субъекта Феде-
рации, муниципального бюджета опре-
делено Программой государственных 
гарантий оказания гражданам Россий-
ской Федерации бесплатной медицин-
ской помощи.

Источники финансирования статей 
расходов по видам медицинской помо-
щи представлены в таблице 1.

Бюджетно-страховая система фи-
нансирования здравоохранения в  Рос-
сийской Федерации имеет следующие 
недостатки:

1)  структурные элементы управ-
ления источниками финансирования 
здравоохранения лишены основных 
функций, характерных для страховых 
принципов финансирования здраво-
охранения. Наличие многоканального 
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механизма поступления и  распределе-
ния финансовых ресурсов значительно 
усложняет деятельность исследуемой 
системы и снижает прозрачность финан-
совых потоков;

2)  в ходе перераспределения полно-
мочий последних лет сложилась ситу-
ация, при которой все больший объем 
полномочий, связанных с обеспечением 
реализации конституционного права 
граждан на медицинскую помощь, пе-
реходит на муниципальный уровень. 
Полномочия субъектов Федерации 
в  этой части стали минимальными и  по 
сути сводятся к  обеспечению деятель-
ности и  контролю за медицинскими 
организациями регионального подчине-
ния. Местные органы власти, наоборот, 
наделены полномочиями с  избытком 
в данной сфере, но не обеспечены доста-
точным финансированием. Причиной 
подобной ситуации является отсутст-
вие четко продуманной и экономически 
обоснованной системы перераспреде-
ления полномочий в  социальной сфере, 
основным критерием которой должны 
быть исключительно интересы граждан, 
а сами полномочия должны быть закре-
плены за тем уровнем власти, который 
обладает наибольшими финансовыми, 
организационными, контрольными 
и  иными возможностями (ресурсами) 
для их исполнения;

3)  существует директивное плани-
рование, основанное на усредненных 
нормативах использования койко-места 
(условных посещений поликлиники), 
а не на стоимости лечения;

4) рост платных медицинских услуг, 
который свидетельствует, во-первых, 
о нарастающих масштабах неудовлетво-
ренной потребности в бесплатной меди-
цинской помощи, во-вторых, об утрате 
контроля за соблюдением государствен-
ных гарантий;

5)  система оплаты труда не стиму-
лирует врачей к  наращиванию объемов 
оказываемой медицинской помощи 
и повышению качества оказываемых ме-
дицинских услуг; 

6) отсутствие законодательно закре-
пленного порядка определения потреб-
ности в финансовых ресурсах на страхо-
вание неработающего населения2;

7)  отсутствие права у граждан Рос-
сийской Федерации свободно выбирать 
медицинскую организацию (учрежде-
ние) и врача для получения медицинской 
помощи и услуг, что послужило бы сти-
мулом реального повышения качества за 
счет экономического механизма;

8)  отсутствует конкурентоспособ-
ность в реализации рыночного потенци-
ала учреждений сферы услуг здравоох-
ранения;

9)  наличие значительного дефицита 
финансовых ресурсов данной системы.

Недостатки существующей си-
стемы финансирования здравоохра-
нения доказывают необходимость 
окончательного перехода на однока-
нальную систему финансирования 
здравоохранения в Российской Феде-
рации.

В связи с этим был принят Федераль-
ный закон «Об обязательном медицин-
ском страховании в Российской Федера-
ции»3, который предполагает переход 
на страховую систему финансирования 
здравоохранения по полному тарифу 
с 2013 г.

Особенности данного закона:
1) полная централизация взносов на 

ОМС работающего и  неработающего 
населения в  Федеральном фонде обяза-
тельного медицинского страхования;

2) выравнивание финансового обес-
печения территориальных программ 
ОМС на уровне единого подушевого 
норматива затрат;

3)  единый норматив затрат на стра-
хование неработающего населения;

4)  унификация методов оплаты ме-
дицинской помощи;

5)  передача полномочий по органи-
зации медицинской помощи на терри-
тории муниципальных образований на 
уровень субъекта Российской Федера-
ции;

6)  пациент становится главным эле-
ментом системы обязательного меди-
цинского страхования;

7) развитие конкуренции.
Данный закон предусматривает уве-

личение страховых взносов на работа-
ющее население с  3,1 до 5,1%, которые 
послужат дополнительными вливаниями 
в систему здравоохранения.

Размер и  порядок расчета тарифа 
страхового взноса на обязательное ме-
дицинское страхование неработающего 
населения устанавливаются федераль-
ным законом. Годовой объем бюджет-
ных ассигнований, предусмотренных 
бюджетом субъекта Федерации на обя-
зательное медицинское страхование 
неработающего населения, не может 
быть меньше произведения численности 
неработающих застрахованных лиц на 
1  апреля года, предшествующего оче-
редному, в субъекте Федерации и тарифа 
страхового взноса на обязательное ме-
дицинское страхование неработающего 

Таблица 1
Источники финансирования статей расходов по видам медицинской помощи

Виды  
медицинской помощи ОМС Консолидированный 

бюджет субъекта РФ
Скорая все статьи расходов

Амбулаторно-поликлиническая 

– оплата труда;
– начисления на оплату 
труда;
– медикаменты;
– мягкий инвентарь;
– продукты питания

– содержание зданий, 
сооружений,  оборудования;
– транспортные услуги;
– связь;
– коммунальные услуги;
– хозяйственные расходы;
– прочие расходы 

Стационарная 

– оплата труда;
– начисления на оплату 
труда;
– медикаменты;
– мягкий инвентарь;
– продукты питания

– содержание зданий, 
сооружений, оборудования;
– транспортные услуги;
– связь;
– коммунальные услуги;
– хозяйственные расходы;
– прочие расходы

Диагностика и профилактика

– оплата труда;
– начисления на оплату 
труда;
– медикаменты;
– мягкий инвентарь;
– продукты питания

– содержание зданий, 
сооружений, оборудования;
– транспортные услуги;
– связь;
– коммунальные услуги;
– хозяйственные расходы;
– прочие расходы

Специализированная (в т.ч. са-
нитарно-авиационная) все статьи расходов

Первичная медико-санитарная все статьи расходов
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населения, установленного федераль-
ным законом.

Структура тарифа на оплату меди-
цинской помощи включает в  себя все 
статьи расходов: на заработную плату, 
начисления на оплату труда, прочие 
выплаты, приобретение лекарствен-
ных средств, расходных материалов, 
продуктов питания, мягкого инвентаря, 
медицинского инструментария, реакти-
вов и  химикатов, прочих материальных 
запасов, расходы на оплату стоимости 
лабораторных и  инструментальных ис-
следований, проводимых в других учре-
ждениях (при отсутствии в медицинской 
организации лаборатории и  диагности-
ческого оборудования), организации пи-
тания (при отсутствии организованного 
питания в  медицинской организации), 
расходы на оплату услуг связи, тран-
спортных услуг, коммунальных услуг, ра-
бот и  услуг по содержанию имущества, 
расходы на арендную плату за пользова-
ние имуществом, оплату программного 
обеспечения и прочих услуг, социальное 
обеспечение работников медицинских 
организаций, установленное законода-
тельством Российской Федерации, про-
чие расходы, расходы на приобретение 
оборудования стоимостью до ста тысяч 
рублей за единицу.

Тарифы на оплату медицинской 
помощи в  одной медицинской орга-
низации являются едиными для всех 
страховых медицинских организаций, 
находящихся на территории субъекта 
Российской Федерации, оплачивающих 
медицинскую помощь в  рамках терри-
ториальной программы обязательного 
медицинского страхования.

Переход на страховую систему 
финансирования здравоохранения 
направлен на создание конкурентно-
го рынка медицинских услуг и  рас-
ширение возможностей выбора 
медицинской организации и  врача 
пациентами. Любой гражданин Рос-
сийской Федерации имеет право на вы-
бор медицинского учреждения и  врача, 
если позволяют кадровые возможности 
больницы. А за каждого пациента, со-
ответственно, начисляются денежные 
средства, которые больница получает за 
его лечение. Поэтому каждый главврач 
заинтересован в  расширении клиент-
ской базы, для этого необходимо создать 
максимально удобные условия для боль-
ных и оказывать качественную медицин-
скую помощь. Медицинскими в  сфере 
обязательного медицинского страхова-
ния являются организации, имеющие 
право на осуществление медицинской 

деятельности и включенные в реестр ме-
дицинских организаций, осуществляю-
щих деятельность в сфере обязательного 
медицинского страхования:

1)  организации любой предусмо-
тренной законодательством Российской 
Федерации организационно-правовой 
фор мы;

2)  индивидуальные предпринимате-
ли, занимающиеся частной медицинской 
практикой4.

Источники финансирования статей 
расходов по видам медицинской помо-
щи в соответствии с федеральным зако-
ном представлены в таблице 2.

В связи с  принятием закона «Об 
обязательном медицинском страхова-
нии в  Российской Федерации» возни-
кают риски быстрого выравнивания 
финансового обеспечения территори-
альных программ ОМС. Резкое умень-
шение финансового обеспечения про-
граммы ОМС в богатых регионах может 
привести к выстраиванию параллельной 
к ОМС системы дофинансирования ме-
дучреждений и  росту замещения плат-
ными услугами. В относительно бедных 
регионах возникнет проблема освоения 
дополнительных средств. Медицинские 
учреждения в этих регионах будут искус-
ственно «упрощать» структуру своих 
работ, пациенты с более сложными забо-
леваниями будут направляться в  другие 
регионы, но с  получением там помощи 
будут проблемы. Другая проблема стра-
ховой системы финансирования здраво-
охранения – узкая финансовая база. При 
плохой экономической конъюнктуре 
размеры собираемых взносов могут со-
кратиться, и в модели ОМС будет акку-
мулироваться недостаточно средств для 
оплаты медицинской помощи, гаранти-
руемой программой ОМС. Поэтому не-
обходимо доскональное и всестороннее 
рассмотрение вопроса перехода на пре-
имущественно одноканальное финанси-
рование здравоохранения.

1  О Программе государственных гаран-
тий оказания гражданам Российской Феде-
рации бесплатной медицинской помощи на 
2011 год : Постановление Правительства РФ 
от 4 октября 2010г. №782 // Российская газе-
та. 2010. №231. 13 окт.

2  Управление региональными и  муници-
пальными финансами : учебное пособие для 
работников муниципальных финансовых ор-
ганов. СПб., 2008. 285 c.

3 Об обязательном медицинском страхо-
вании в  Российской Федерации : Федераль-
ный закон от 29 ноября 2010 г. №326-ФЗ // 
Российская газета. 2010. 3 дек.

4 Там же.

Таблица 2
Источники финансирования статей расходов по видам медицинской помощи

Виды 
медицинской помощи ОМС Консолидированный

бюджет субъекта РФ

Скорая

с 2013 г. все статьи расходов, 
кроме приобретения обору-
дования стоимостью свыше 
100 тыс. руб. 

до 2013 г. все статьи расхо-
дов, приобретение обору-
дования стоимостью свыше 
100 тыс. руб.

Амбулаторно-поликлини-
ческая 

все статьи расходов, кроме 
приобретения оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

приобретение оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

Стационарная 

все статьи расходов, кроме 
приобретения оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013  г.)

приобретение оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

Диагностика и профилак-
тика

все статьи расходов, кроме 
приобретения оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

приобретение оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

Специализированная (в т.ч. 
санитарно-авиационная), за 
исключением высокотехно-
логичной медицинской по-
мощью

все статьи расходов, кроме 
приобретения оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

приобретение оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

Высокотехнологичная меди-
цинская помощь с 2015 г. все статьи расходов до 2015 г. все статьи расходов

Первичная медико-сани-
тарная

все статьи расходов, кроме 
приобретения оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)

приобретение оборудования 
стоимостью свыше 100 тыс. 
руб. (с 2013 г.)
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Суть бюджетирования, ориентирован-
ного на результат (БОР), – распределение 
бюджетных средств и  их реализация с  уче-
том и прямой зависимостью от достижения 
конкретных результатов в  соответствии со 
среднесрочным приоритетом социально-
экономической политики, т.е. смещение 
акцентов бюджетного процесса от «управ-
ления затратами» на «управление результа-
тами».

В отличие от ранее существовавшей 
«затратной модели», во главу угла ставится 
не просто правильный учет расходования 
бюджетных ресурсов, а  достижение за-
планированных результатов деятельности. 
И модель БОР создает для этого необходи-
мые условия:

– предоставляет определенную свободу 
действий органам власти по распоряжению 
ресурсами;

– увеличивает временной горизонт пла-
нового периода;

–  ответственность смещается с  целево-
го использования средств на достижение 
запланированных результатов. 

В России система БОР начала исполь-
зоваться с  принятием Концепции рефор-
мирования бюджетного процесса в  2004  г. 
На практике необходимость и целесообраз-

ность  внедрения БОР объясняется наличи-
ем ряда определенных ситуаций:

•	 традиционные методы повышения 
эффективности бюджетных расходов (на-
пример открытые конкурсы) практически 
исчерпаны;

•	 при бюджетном кризисе необходи-
мы радикальные меры по сокращению рас-
ходов, но при условии неснижения уровня 
качества оказания бюджетных услуг.

В настоящее время для регионов и  му-
ниципальных образований внедрение БОР 
носит не обязательный, а  рекомендатель-
ный характер.

В целях стимулирования проведения 
бюджетных реформ в Алтайском крае разра-
ботана и представлена вместе с заявкой для 
участия в конкурсе Концепция реформиро-
вания региональных финансов.

По результатам отбора субъектов край 
вошел в число победителей конкурса на по-
лучение субсидий.

Одним из наиболее важных направ-
лений реформирования региональных 
финансов является повышение качества 
государственных услуг. Постановлением 
Администрации Алтайского края утвер-
жден перечень государственных услуг в сфе-
ре образования, культуры, здравоохранения 
и  социальной политики, предоставляемых 

населению за счет средств краевого бюд-
жета. Важно, что для каждой услуги опре-
делены показатели количественной оценки 
потребности в ней, а также индикаторы ка-
чества результата услуги.

Более 50% расходов краевого бюджета, 
направляемых на предоставление государ-
ственных услуг, охвачено стандартами каче-
ства, в частности в сфере здравоохранения, 
образования, культуры, социальной защи-
ты. Расходы в  сфере образования стандар-
тизированы на 89%, в  сфере культуры – на 
74%, в  сфере здравоохранения – на 52%, 
в сфере социального обслуживания населе-
ния – на 100%.

Таким образом, внедрение БОР в  Ал-
тайском крае позволило создать механизм, 
способствующий улучшению качества пре-
доставляемых государственных услуг. К 
тому же край был признан победителем вто-
рого конкурса регионов. Он получил софи-
нансирование из федерального бюджета на 
реализацию предоставленных проектов.

Одним из самых сложных методов в пра-
ктике внедрения БОР является оценка сто-
имости услуг и  программ. Как показывает 
практика, несовершенная система учета, 
существующая в  бюджетных учреждениях, 
затрудняет расчеты стоимости услуг и про-
грамм для перехода к БОР. Главная пробле-

Марина Анатольевна Тайлашева, 
доцент кафедры экономики и  финансов 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Рос-
сийская академия народного хозяйства 
и государственной службы при Президен-
те Российской Федерации», кандидат 
экономических наук

Василина Игоревна Гормаш, студен-
тка 4-го курса Международного инсти-
тута экономики, менеджмента и инфор-
мационных систем ФГБОУ ВПО «Ал-
тайский государственный университет»

Переход российской экономики 
на рыночные отношения потребо-
вал переосмысления роли и  места 
учета и  планирования в  системе 
государственного регулирования 
и  управления. Исключение центра-
лизованного управления повлекло 
за собой неисполнение государст-
вом обязательств по бюджетным 
ассигнованиям и  государственным 
закупкам. Между тем многолетний 
мировой опыт управления экономи-
кой демонстрирует гармоничное 
сочетание механизмов рыночного 
саморегулирования и государствен-
ного регулирования, одним из рас-
пространенных методов которого 
является бюджетирование, ориен-
тированное на результат.

СиСТеМа БюджеТироВаниЯ, 
ориенТироВанноГо на 
реЗУЛЬТаТ, В рефорМироВании 
реГионаЛЬнЫх финанСоВ: 
УчеТно-анаЛиТичеСКиЙ аСПеКТ
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ма заключается в  отсутствии системы раз-
дельного учета стоимости отдельных услуг. 
Учет затрат осуществляется не по услугам, 
а по статьям расходов. Данная проблема от-
части решена в новом Едином плане счетов 
бухгалтерского учета для государственных 
и  муниципальных органов власти и  учре-
ждений от 01.12.2010 г. №157н, где предла-
гается раздельный учет затрат:

– по экономическим элементам;
– статьям калькуляции;
– способу включения в себестоимость;
– связи с технико-экономическими фак-

торами.
Единый план позволяет оптимизиро-

вать степень полезности учетных данных 
для целей управления при допустимом 
уровне трудоемкости учетных процедур.

Следующей проблемой является от-
сутствие общественно значимого содер-

жания понятия «конечный результат» 
в каждом конкретном случае. Только кон-
кретизировав понятие «результат» в  нату-
ральном виде и  необходимые условия его 
получения, можно будет в каждом конкрет-
ном случае получить ответ на вопрос: «На 
что именно надо ориентировать бюджети-
рование?». Необходимо проводить иден-
тификацию результатов в  рамках програм-
мных мероприятий, с  выделением прямых, 
конечных и общих результатов (табл. 1).

Оценка эффективности использования 
бюджетных средств может производиться 
по каждой бюджетной услуге индексным 
статистическим методом с  определением 
уровней существенности:

– высокий уровень эффективности (эф-
фективность более 110%).

– приемлемый уровень эффективности 
(эффективность от 95 до 110%).

– низкий уровень эффективности (эф-
фективность от 95 до 80%).

– критический уровень эффективности 
(эффективность менее 80%).

Два последних уровня свидетельствуют 
о  неэффективном использовании бюджет-
ных средств.

Сотрудникам региональных и  местных 
органов власти на общероссийской конфе-
ренции было предложено заполнить анке-
ту с вопросами о степени разработанности 
процедур, связанных с  БОР, в  их регионах 
и муниципалитетах. Было заполнено 17 ан-
кет, которые отражали информацию по 11 
регионам и 4 муниципалитетам (табл. 2).

Исходя из оценки уровня эффектив-
ности, затратности и  результативности ис-
пользования бюджетных средств, делается 
вывод об обоснованности увеличения бюд-
жетных расходов.

Таблица 1
Пример идентификации результатов в рамках программных мероприятий, финансируемых из бюджета

Приоритетная  
задача Мероприятия Прямые результаты Конечные результаты Общие результаты

Ремонт заасфаль-
тированных до-
рог

Активизация деятельнос-
ти ремонтных служб, рас-
ширение или обновление 
автомобильного парка

Увеличение площади заас-
фальтированных дорог

Сокращение количества жалоб 
на качество дорог, сокращение 
аварийности на дорогах

Сокращение обращений в ме-
дицинские учреждения в  свя-
зи с  автомобильными авари-
ями

Охрана окружа-
ющей среды

Регулярная уборка мусо-
ра, расширение парка му-
сороуборочных машин

Увеличение количества вы-
ездов мусороуборочных 
машин в  неделю на одну 
площадку

Сокращение заболеваемости ин-
фекционными заболеваниями, 
вызванными антисанитарными 
условиями

Повышение привлекательно-
сти населенного пункта

Повышение каче-
ства школьного 
образования

Компьютеризация школь-
ных классов

Широкое использование 
компьютерных программ 
при изучении дисциплин

Увеличение процента выпускни-
ков, поступивших в  вузы в  пер-
вый год после окончания школы

Снижение безработицы за 
счет повышения квалификации 
местных трудовых ресурсов

Таблица 2
Результаты анкетирования сотрудников региональных и местных администраций, принявших участие в конференции 
«Перспективы и ограничения внедрения бюджетирования, ориентированного на результат, на региональном и мест-

ном уровнях»

Регион /
муниципалитет

Формализовано 
ли составление 

докладов о резуль-
татах и основных 

направлениях 
деятельности?

Формали-
зовано ли 

составление 
ведомственных 

целевых про-
грамм?

Формализовано 
ли составление 
региональных 

(муниципальных) 
целевых про-

грамм?

Проду-
маны ли 

показатели 
результа-

тивности?

Увязаны ли показате-
ли результативности 
с целями и задачами 
программ социаль-
но-экономического 

развития?

Есть ли примеры 
формирования 

затрат бюджетных 
учреждений на 

основе показателей 
результативности?

г. Великий Новгород Нет Нет Нет Нет Нет Нет
г. Калининград Не совсем Да Не совсем Нет Не совсем Нет

г. Пермь Нет Не совсем Да Не совсем Не совсем Ведется работа
г. Тюмень Не совсем Не совсем Не совсем Не совсем Нет Нет

Алтайский край Нет Да Да Нет Нет Ведется работа
Новосибирская область Не совсем Не совсем Да Не совсем Не совсем Ведется работа

Омская область Да Да Да Не совсем Да Нет
Псковская область Не совсем Не совсем Да – – Да

Республика Марий Эл Да Да Да Да Да Ведется работа
Республика Татарстан Да Не совсем Да Не совсем Не совсем Ведется работа
Ставропольский край Да Да Да Да Не совсем Нет

Тверская область Да Да Да Да Не совсем Да
Томская область Да Да Да Да Да Ведется работа

Чувашская Республика Да Да Да Да Да Ведется работа
Ярославская область Нет Не совсем Не совсем Не совсем Нет Ведется работа
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Теория институциональной эко-
номики ориентирована на изучение 
формальных и  неформальных норм, 
структурирующих взаимодействия 
между индивидами в разных сферах по-
вседневной активности.

Г.  Спенсер, первым в  социологии 
применивший термин «социальный 
институт», определил его как устойчи-
вую структуру социальных действий, 
обеспечивающую функционирование 
и стабильность общества1.

В социологической теории нако-
плено значительное количество трак-
товок понятия социального института. 
Систематизируя взгляды на данное яв-
ление, следует отметить, что социаль-
ный институт представляет собой2:

– ролевую систему, в  которую 
включены нормы и статусы;

– совокупность обычаев, традиций 
и правил поведения;

– обособленный комплекс социаль-
ных действий;

– формальную и неформальную ор-
ганизацию;

– совокупность норм и  учрежде-
ний, регулирующих определенную 
сферу общественных отношений.

Обобщение материалов позволяет 
выделить общие признаки социально-
го института, формирующегося в про-
цессе институционализации социаль-
ного явления:

– цель и социально значимые функ-
ции, интегрирующие его в социальную 

систему и  обеспечивающие его учас-
тие в процессе интеграции последней;

– определенный круг субъектов 
(учреждений, институтов), вступа-
ющих в  процессе деятельности в  от-
ношения, приобретающие устойчи-
вый характер, а  также участвующих 
в  формировании инфраструктуры 
института;

– нормативно обусловленные со-
циальные роли и статусы, представлен-
ные в структуре института.

Данные признаки у ряда институ-
тов, в  частности формальных, фикси-
руются четко и в полном объеме.

Классификация социальных инсти-
тутов в зависимости от способа вовле-
чения людей в  процесс социального 
конструирования иерархий позволяет 
выделить два типа институтов:

– институты-субъекты – организа-
ции различного типа и масштаба;

– институты-механизмы – устойчи-
вые ценностно-нормативные комплек-
сы, регулирующие различные сферы 
жизнедеятельности членов общества3.

А.Н.  Нестеренко определяет ин-
ституты как формальные и неформаль-
ные правила взаимодействия между 
людьми, а под организациями понима-
ет любые формальные и  неформаль-
ные объединения людей – коммерче-
ские фирмы, политические партии, 
общественные организации и  т.д. Ор-
ганизация и институт образуют устой-
чивое единство, поскольку члены орга-

низации заинтересованы в сохранении 
института. Наличие института позво-
ляет им максимизировать полезность 
совместной деятельности4.

Рассматривая государственное или 
муниципальное учреждение как фор-
мальный социальный институт, можно 
отметить следующие его характерные 
черты:

•	 текущая деятельность учрежде-
ний подчинена определенному пере-
чню функциональных целей, утвер-
жденных учредителями государствен-
ных или муниципальных учреждений – 
публично-правовым образованием;

•	 структуре учреждения присуща 
рациональность, поскольку в  основе 
его формирования и  деятельности на-
ходится принцип целесообразности, 
сознательного движения к  определен-
ной цели;

•	 безличность, так как для целей 
функционирования учреждения без-
различны индивидуальные личностные 
особенности его сотрудников;

•	 в процессе деятельности пред-
усматриваются и регулируются только 
служебные отношения;

•	 учреждение обладает админи-
стративным персоналом, ответствен-
ным за поддержание его устойчивости, 
координацию взаимодействий и  эф-
фективность деятельности.

На наш взгляд, в  рамках институ-
ционального подхода бюджетная сме-
та выступает как институт-механизм. 

Константин Васильевич Гордеев, доцент кафедры экономики и  финансов Алтай-
ского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и государст-
венной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат экономических наук

Исполнение органами государственной власти и  местного самоуправ-
ления задач и  полномочий, закрепленных за ними законодательством, воз-
можно различными способами. Это и  организация бюджетных учреждений 
для оказания населению государственных и муниципальных услуг, и передача 
функций по решению социально значимых вопросов различным юридическим 
лицам – хозяйствующим субъектам, с последующей компенсацией их затрат. 
Возможны и иные варианты. Как показывает практика, основу бюджетной 
сферы составляют именно бюджетные учреждения, финансовой основой дея-
тельности которых является бюджетная смета. 

инСТиТУЦионаЛЬнЫе 
СВоЙСТВа БюджеТноЙ 
СМеТЫ
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Свое суждение мы основываем на сле-
дующих положениях:

а)  как финансовый документ, сме-
та достаточно давно используется 
и прошла несколько этапов своего раз-
вития, аккумулируя в себе в настоящее 
время лишь бюджетные доходы и  рас-
ходы (в данном случае мы не рассма-
триваем сметы доходов и  расходов от 
предпринимательской и  иной прино-
сящей доход деятельности);

б)  порядок составления, утвер-
ждения и  ведения бюджетных смет, 
согласно положениям Бюджетного 
кодекса РФ, должен быть формализо-
ван и  утвержден соответствующим 
главным распорядителем бюджетных 
средств. А значит, определены правила 
взаимодействия различных иерархиче-
ских уровней системы, что повышает 
устойчивость системы «финансовый 
орган  – главный распорядитель бюд-
жетных средств – учреждение»;

в)  бюджетная смета формирует-
ся на основе комплекса ограничений, 
нормативов и  целевых установок, ко-
торые определяют объем прав учре-
ждения на принятие бюджетных обя-
зательств.

Взаимодействия субъектов в  со-
циальном пространстве бюджетной 
системы можно представить как 
сеть коммуникативных потоков. 
Упорядочение потоков информа-
ции, циркулирующей между различ-
ными уровнями системы «финансо-
вый орган – главный распорядитель 
бюджетных средств – учреждение», 
является одним из решающих усло-
вий ее успешного функционирова-
ния.

Взаимодействия, с  одной сторо-
ны, опосредуются объективными, т.е. 
существующими вне субъекта, фак-
торами (организационной и  функци-
ональной структурой учреждений, 
системой ограничений и предписаний 
бюджетного законодательства и  т.д.), 
а с другой – отражают различия в жиз-
ненных ситуациях людей (положение 
индивида по отношению к  ресурсам, 
ценностные ориентации, оценка усло-
вий жизни, дифференциация социаль-
ных ролей и статусов и т.д.).

В рамках функционирования си-
стемы бюджетных учреждений точки 
взаимодействия определяют уровни 
составления и  консолидации финан-
совых планов – составления сводных 
бюджетных смет.

При постановке плановых целей 
происходит обмен информацией меж-
ду финансовым органом, главными 
распорядителями бюджетных смет, 
учреждениями как сверху вниз, так 
и  снизу вверх. Налаженная процедура 
формирования, утверждения и  веде-
ния бюджетных смет позволяет наибо-
лее эффективно свести цели и  задачи 
главного распорядителя бюджетных 
средств – органа государственной 
власти, уполномоченного на осущест-
вление государственной политики 
в  определенной сфере, и  оператив-
ные цели, которые формулируются на 
уровне бюджетного учреждения.

Основой всех этапов бюджетного 
процесса является регламент – управ-
ленческий документ, содержащий 
описание формализованных процедур 
составления, согласования, исполне-
ния, анализа и  контроля финансовых 
документов. В  нашем случае это По-
рядок составления, утверждения и  ве-
дения бюджетных смет. Рассмотрение 
данного управленческого документа 
с позиций институциональной теории 
позволяет выделить в качестве его важ-
нейшей характеристики социальное 
содержание, определяющее систему 
социальных отношений и  деятельнос-
ти в организациях различного масшта-
ба. Именно от институционального 
содержания Порядка составления, ут-
верждения и ведения бюджетных смет, 
разрабатываемого и  утверждаемого 
главными распорядителями бюджет-
ных смет, зависит решение таких соци-
альных задач, как совершенствование 
взаимоотношений в  коллективе, по-
нимание целей и перспектив развития 
бюджетного учреждения, воспитание 
чувства ответственности и  дисципли-
ны исполнителей, достижение эффек-
тивной и  адекватной деловой комму-
никации, стимулирование активности 
работников.

Основываясь на изложенных ин-
теграционно-институциональных 
свойствах бюджетных смет, можно 
выделить основные проблемы, воз-
никающие в  процессе их формиро-
вания, утверждения и ведения. Дан-
ные проблемы можно условно объеди-
нить в следующие группы:

а) коммуникативного характера;
б) организационного характера;
в) методического характера.
Проблемы первой группы были 

связаны с  возникновением конфлик-
тных ситуаций в  связи с  ограничени-
ем круга полномочий руководителей 
бюджетных учреждений. Кроме огра-
ничений, установленных бюджетным 
законодательством, любое учреждение 
функционирует в  рамках комплекса 
требований и  установок, определен-
ных главным распорядителем бюджет-
ных средств.

Трудности организационного ха-
рактера выражаются в  дефиците ква-
лифицированных кадров в бюджетной 
сфере. Кроме того, современные ус-
ловия реформирования бюджетного 
процесса требуют создания действен-
ной системы внутреннего контроля за 
эффективным и целевым расходовани-
ем бюджетных средств.

Проблемы методологического ха-
рактера проявляются в отсутствии до-
статочного опыта разработки норма-
тивных документов на уровне главных 
распорядителей бюджетных средств 
в  силу длительного существования 
централизованной системы бюджет-
ного регулирования.

1 Андреев Ю.П. Категория «социальный 
институт» // Философские науки. 1984. №1. 
С. 134–137.

2  Добреньков В.И., Кравченко А.И. Со-
циология. : в 3 т. Т. 3 : Социальные институ-
ты и процессы. М., 2000.

3  Гидденс Э. Социология / науч. ред. 
В.А. Ядов ; общ. ред. Л.С. Гурьева, Л.Н. По-
силевич. М., 1999.

4  Нестеренко А.Н. Экономика и  инсти-
туциональная теория : монография / отв. 
ред. акад. Л.И. Абалкин. М., 2002.
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В современной России значительное 
число проблем, с  которыми сталкива-
ются органы государственной власти 
и  местного самоуправления, не могут 
быть решены исключительно за счет 
бюджетов соответствующих уровней. 
Устойчивое социально-экономическое 
развитие муниципальных образований 
всегда требует привлечения инвестиций. 
В  связи с  этим особую актуальность 
сегодня приобретает взаимодействие 
государственного и  частного секторов 
при решении социально-экономиче-
ских задач развития региона или муни-
ципального образования.

В обществе практически уже сло-
жилось понимание, что без государст-
венно-частного и  муниципально-част-
ного партнерства – различных форм 
взаимодействия власти и  бизнеса – не-
возможно развитие современного ин-
новационного предпринимательства, 
преодоление современных кризисных 
явлений в  экономике и  обеспечение 
долгосрочного устойчивого развития 
территорий1.

На сегодняшний день в  России 
государственно-частное партнерст-
во (ГЧП) только начинает внедряться. 
Сейчас закладываются правовые осно-
вы партнерства: экономические, управ-
ленческие и  социальные. Необходимо 
отметить, что конкретного определе-
ния  термина государственно-частного 
партнерства в России сейчас не сущест-
вует, точнее, оно не закреплено законо-
дательно, как не существует и  единого 
и  системного понимания явления на 
государственном уровне, Наиболее об-

щее определение дано этому явлению 
В.Г. Варнавским: «Государственно-част-
ное партнерство – это институциональ-
ный и  организационный альянс между 
государством и  бизнесом в  целях реа-
лизации общественно значимых про-
ектов и  программ в  широком спектре 
отраслей промышленности и  НИОКР 
вплоть до сферы услуг»2.

Можно выделить следующие харак-
терные черты ГЧП:

1) удовлетворяет потребности об-
щественного сектора, используя или за-
имствуя ресурсы частного сектора;

2) поддерживает государственные 
полномочия и  функции, предоставляя 
при этом услуги совместно с  частным 
сектором;

3) состоит из двух или более сторон, 
работающих ради достижения совмест-
ных целей. Участниками ГЧП могут 
быть: местные и государственные орга-
ны власти, коммерческие предприятия 
и некоммерческие организации (напри-
мер, местные сообщества, клубы услуг, 
организации социального обслужива-
ния или объединения по интересам);

4) участники партнерства разделяют 
полномочия и  ответственность, функ-
ционируют на равных, совместно за-
трачивают время и  ресурсы, разделяют 
инвестиции, риски и выгоды, поддержи-
вают отношения в  течение определен-
ного срока, имеют четкое соглашение, 
контракт или иной правоустанавливаю-
щий документ3.

Формирование ГЧП в  различных 
формах объективно обусловлено не-
обходимостью совместными усилиями 

государства и  бизнеса реализовывать 
проекты в  рамках стратегий социаль-
но-экономического развития террито-
рии, крупных инновационных проектов 
в  научно-технической сфере, проектов 
на обслуживание жилищного фонда 
и  обеспечение жилого сектора тепло- 
и  водоснабжением в  ЖКХ. Проекты 
ГЧП – это особый вид сотрудничества 
государственного и  частного секторов 
с  целью реализации долгосрочных ин-
вестиционных проектов. Обобщающим 
критерием оценки участия ГЧП в  реа-
лизации указанных проектов является 
качество жизни населения, эффектив-
ность которого определяется как ин-
тегральная и структурированная харак-
теристика, содержащая совокупность 
экономических, социальных, экологиче-
ских  критериев (рис. 1).

В партнерские отношения, наряду 
с  государственными органами власти, 
могут вступать органы местного само-
управления. Такое партнерство может 
широко использоваться в  качестве ин-
струмента местного социально-эко-
номического развития на уровне му-
ниципальных образований. В  России 
крайне маленький опыт эффективного 
государственно-частного партнерства. 
Основная сфера применения ГЧП – это 
проекты в области либо формирования 
и  управления социальной, транспор-
тной инфраструктурой, либо оказания 
услуг, которые по финансовым или по-
литическим причинам не может взять на 
себя власть.

Подавляющее большинство приме-
ров реализации ГЧП лежит в плоскости 

Светлана Петровна Балашова, старший преподаватель кафедры экономики и фи-
нансов Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства 
и государственной службы при Президенте Российской Федерации»

Возможность успешного решения социально-экономических задач, а соот-
ветственно, устойчивого развития муниципальных образований можно до-
стичь через развитие предпринимательского сектора на основе объединения 
материальных и нематериальных ресурсов в рамках муниципально-частного 
партнерства для реализации приоритетных муниципальных проектов.

МУниЦиПаЛЬно-чаСТное 
ПарТнерСТВо КаК 
форМа инВеСТироВаниЯ 
и реаЛиЗаЦии ПриориТеТнЫх 
МУниЦиПаЛЬнЫх ПроеКТоВ
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жизнеобеспечения населения муници-
пальных образований. Это означает, что 
правовое поле, в  котором реализуются 
проекты партнерства, в основном фор-
мируется не на федеральном уровне, 
а  на уровне местного самоуправления, 
что создает предпосылки формирова-
ния ряда объективных и  субъектив-
ных причин замедления развития ГЧП 
в Российской Федерации4.

В то же время частный сектор нако-
пил немало опыта и  средств, которые 
он мог бы использовать для решения 
приоритетных муниципальных проек-
тов. В  этой связи привлечение бизнеса 
в  рамках механизмов партнерства ви-
дится весьма перспективной формой ре-
шения задач социально-экономического 
развития муниципального образования. 
Кроме того, это повышает вероятность 
привлечения иностранных инвестиций 
к  реализации на местном уровне при-
носящих гарантированную прибыль ин-
фраструктурных проектов и  проектов 
по благоустройству территорий.

Потенциальные выгоды использо-
вания формы муниципально-частного 
партнерства (МЧП) могут складывать-
ся из того, что данный формат взаимо-
отношений бизнеса и  власти на терри-
тории может обеспечить:

– большую эффективность, а  так-
же экономию времени при реализации 
проектов и осуществлении работ за счет 
использования участниками партнерст-
ва своих наиболее сильных сторон;

– разнообразие в  подходах к  разра-
ботке и  дальнейшему осуществлению 
проектов за счет использования различ-
ных методов и  расширения числа воз-
можных вариантов;

– более высокое качество экономи-
ко-управленческих решений при реали-
зации совместных проектов, обеспечи-
ваемое квалификацией представителей 
бизнеса, и наиболее полный учет обще-
ственных потребностей и  социальной 
значимости, которую обеспечивают 
представители органов местного само-
управления;

– интеграцию субъектов бизнеса 
в  общественную жизнь муниципально-
го образования за счет его непосред-
ственной вовлеченности в  реализацию 
социально значимых проектов; 

– повышение качества предоставля-
емых товаров и услуг за счет установле-
ния более жесткого государственного 
и муниципального контроля;

– снижение социального напряже-
ния и негативного отношения к бизнесу 
со стороны населения за счет признания 
его вклада в  решение социальных про-
блем муниципального образования.

Все это позволяет сегодня местным 
органам власти рассматривать МЧП как 
эффективный способ решения многих 
проблем муниципального развития.

Необходимо отметить, что при вы-
боре форм партнерских отношений 
муниципалитета и  частного капитала 
необходимо иметь в виду два аспекта.

1. Экономическая целесообразность 
(формы, целесообразные с точки зрения 
распределения трех факторов риска: 
риск управления, коммерческий и инве-
стиционный риски).

2. Юридическая обоснованность 
(формы, применение которых возмож-
но в муниципалитетах России на основе 
сложившегося федерального, регио-
нального и местного законодательства).

Выбор формы ГЧП на местном 
уровне также во многом зависит от типа 
проектов: экономические, социальные, 
коммерческие. Так, ответственность 
и  преимущественно все риски муни-
ципалитет будет нести в  тех проектах, 
где больше социальная составляющая. 
В экономических проектах эксплуатаци-
онный, экономический и коммерческий 
риски будут передаваться частному 
партнеру. Что касается коммерческих 
проектов, то участие муниципалитета 
в них должно быть сведено к минимуму. 
Также выбор формы зависит от приори-
тетности проекта, цели в  рамках соци-
ально-экономического развития муни-
ципалитета.

Если учитывать эти моменты, то се-
годня в России на местном уровне воз-
можны следующие формы и механизмы 
ГЧП: сервисные контракты; управля-
ющие контракты (договор управления, 
договор доверительного управления); 
аренда; совместные предприятия; BOO 
(Build, Own, Operate – строительство, 
владение, эксплуатация/управление); 

Рисунок 1 – Критерии оценки эффективности участия государственно-частного  
партнерства в развитии территории 

 
Качество жизни населения 

Экономические Социальные Экологические 

– обеспеченность территории фи-
нансовыми средствами для реализа-
ции приоритетных проектов; 
– размеры и структура консолидиро-
ванных активов в реализации террито-
риального проекта; 
– количество бизнес-структур, участ-
вующих в реализации проектов; 
– количество проектов, реализуемых 
на основе партнерства; 
– количество зафиксированных слу-
чаев сокрытия доходов на террито-
рии от налогообложения 

– обеспечение полной занятости 
на территории; 
– состояние условий труда на 
предприятиях; 
– уровень заработной платы на 
предприятиях; 
– обеспеченность общественны-
ми благами

–  соответствие состояния окру-
жающей воздушной среды дей-
ствующим нормативам

Рис. 1. Критерии оценки эффективности участия государственно-частного партнерства в развитии территории
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BOОT (Build, Own, Operate – строи-
тельство, владение, эксплуатация, пере-
дача); концессионные соглашения5.

В целом все формы ГЧП, исполь-
зуемые российскими муниципалите-
тами, условно разделить на следующие 
группы.

1.  Формы ГЧП, реализуемые боль-
шинством муниципалитетов, базиру-
ющиеся на уже сложившихся юриди-
ческих моделях (гражданском законо-
дательстве). Это разнообразные кон-
тракты, особенно краткосрочные (на 
выполнение работ и  оказание услуг, на 
управление, поставку продукции для 
государственных нужд), краткосрочные 
договора аренды, совместные предпри-
ятия. Однако многие эти формы явля-
ются ограниченными, так как основным 
признаком ГЧП является участие сто-
рон в  публично-частной кооперацион-
ной цепочке по созданию добавленной 
стоимости.

2. Формы ГЧП, которые реализуют-
ся наиболее прогрессивными муници-
пальными образованиями и определяют 
текущее развитие муниципалитетов. 
К ним относятся долгосрочные догово-
ра аренды и договора «концессионного 
типа».

3. Наиболее стратегически перспек-
тивные формы ГЧП, доказавшие свою 
эффективность в муниципальных обра-
зованиях многих зарубежных стран, од-
нако не развитых в российской практи-
ке. Это концессии, механизмы BOOT.

Концессионные соглашения – наи-
более перспективная и эффективная мо-
дель оформления отношений органов 
местного самоуправления и  предпри-
нимателей с  точки зрения обеспечения 
развития территории ввиду того, что 
концессии, в  отличие от контрактных 
отношений, носят долгосрочный ха-
рактер, что позволяет сторонам исполь-
зовать методы стратегического плани-
рования при осуществлении совмест-
ной деятельности. При этом субъекты 
бизнеса обладают большим маневром 
в  принятии управленческих решений, 
а  у органов местного самоуправления 
в  рамках концессии имеются серьез-
ные рычаги влияния на концессионера 
(представителей бизнеса) для защиты 
интересов местного сообщества в  слу-
чае нарушения договора. Экономиче-
ский потенциал в  Российской Федера-
ции очень высок, поэтому есть надежда, 
что в  будущем концессионная форма 

ГЧП должна получить широкое приме-
нение в муниципалитетах страны.

Наиболее универсальной и  привле-
кательной формой сотрудничества биз-
неса и  муниципального образования 
при реализации совместных проектов, 
безусловно, является создание коммер-
ческих обществ в форме хозяйственных 
обществ. В их основе лежит смешанная 
муниципально-частная собственность, 
которая позволяет объединить мобиль-
ность, эффективное использование ре-
сурсов и стремление к инновациям, при-
сущие частному предпринимательству, 
с  накопленными в  государственных на-
учных организациях профессиональны-
ми знаниями (в том числе ноу-хау), на-
выками и умениями, и направить все это 
на решение задач устойчивого и  ком-
плексного развития муниципального 
образования. Как форма муниципаль-
но-частного партнерства, хозяйствен-
ные общества позволяют реализовывать 
более крупные проекты и  максимально 
вовлекать местные природные и интел-
лектуальные ресурсы. Совместная дея-
тельность в  рамках хозяйственных об-
ществ позволяет снизить администра-
тивные барьеры, лучше учесть интересы 
бизнеса, широко привлекать в  проекты 
внешних инвесторов. Муниципальные 
образования за счет прибыли получают 
дополнительные легальные неналого-
вые источники пополнения доходных 
статей бюджета. Наконец, совместные 
коммерческие организации могут стать 
ведущими игроками на локальных рын-
ках и  способны формировать эффек-
тивную модель поведения у остальных 
участников рыночных отношений. Все 
это делает «смешанные» хозяйствен-
ные общества очень привлекательной 
формой муниципально-частного пар-
тнерства, особенно в  инновационной 
сфере6.

К основным проблемам реализации 
муниципально-частного партнерства 
можно отнести следующие.

Во-первых, механизмы российского 
муниципально-частного партнерства 
до сих пор не проработаны должным 
образом на законодательном уровне. 
В законодательстве относительно этого 
вопроса есть определенные пробелы. 
В  частности, необходима ясная юри-
дическая позиция относительно собст-
венности, структуры налогообложения 
и  регулирования потенциальных кон-
фликтов интересов. Оно должно также 

установить приемлемую структуру для 
принятия государственным сектором 
связанных риском обязанностей. В Рос-
сии действуют лишь два федеральных 
закона, явно нуждающихся в  актуали-
зации: от 30.12.1995 г. №225-ФЗ «О со-
глашениях о  разделе продукции» и  от 
21.07.2005  г. №115-ФЗ «О концесси-
онных соглашениях». Очевидно, что 
данные законы не перекрывают всю си-
стему взаимоотношений органов влас-
ти административно-территориальных 
образований России. Правовое поле 
государственно-частного партнерства 
нуждается в существенном расширении 
и дополнении.

Во-вторых, для эффективного функ-
ционирования системы муниципально-
частного партнерства на сегодняшний 
день необходимо обеспечить повыше-
ние квалификации государственных 
и  муниципальных служащих. Большое 
внимание должно уделяться повыше-
нию профессионального уровня «на 
местах», осуществлению консультаци-
онной поддержки реализации проек-
тов на региональном и муниципальном 
уровнях.

Для реализации приоритетных проек-
тов на муниципальном уровне совмест-
ными усилиями властей и  частного 
предпринимательства разработана мо-
дель муниципально-частного партнер-
ства (рис.  2). Под проект создается 
совместное предприятие-исполнитель, 
в капитале которого в целях сохранения 
публичного контроля преобладает доля 
муниципалитета (не менее 50,1%).

Организуются минимально необ-
ходимые структуры предприятия-ис-
полнителя, определяются источники 
и  порядок финансирования проекта, 
согласовываются рамочные условия 
деятельности участников. В  результате 
потребитель получает продукт (товары 
и услуги) «из одних рук».

С экономической точки зрения в ка-
честве основных причин, препятствую-
щих внедрению проектов МЧП как эф-
фективной формы решения задач мест-
ного значения, можно выделить две:

– первая – это отсутствие необхо-
димых гарантий обеспечения полного 
покрытия инвестиционных и  текущих 
издержек частного инвестора, приняв-
шего обязательства по решению данных 
задач. Этому препятствует как несба-
лансированность большинства муници-
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пальных бюджетов, так и низкие доходы 
населения;

– вторая причина заключена в прео-
бладающих в настоящий период формах 
участия муниципалитетов в  экономи-
ческой деятельности. Власть зачастую 
рассматривает партнерство с бизнесом 
как вид совместной экономической 
деятельности, формирующий для сто-
рон определенный вид доходов: для 
хозяйствующих субъектов – прибыль; 
для бюджетов всех уровней – платежи 
в  бюджет. Такой тактики придержива-
ется большинство органов местного 
самоуправления.

Международная практика показы-
вает, что эффективное МЧП – это не 
партнерство ради обоюдной финансо-
вой выгоды заключивших договор сто-
рон. Суть МЧП заключается в том, что 
участники в ходе совместной экономи-
ческой деятельности получают разные 
виды отдачи: хозяйствующие субъекты 
– прибыль, а муниципалитеты – эффек-
тивное решение государственных задач. 
В этом случае величина бюджетной от-
дачи от тех или иных форм ГЧП может 
и не иметь определяющего значения7.

Хозяйствующие субъекты и населе-
ние воспринимают инициативы госу-
дарства или его структур положительно 
только в том случае, если эти инициати-
вы реально создают более комфортные 
условия ведения их хозяйственной де-
ятельности и, как следствие, более ком-
фортные условия существования. Не 
составляет исключение и система взаи-

моотношений населения, бизнеса и ор-
ганов местного самоуправления.

Особенно очевидно это проявляет-
ся в  ходе формирования и  реализации 
программных документов развития 
территорий на долгосрочную перспек-
тиву, которые требуют добровольного 
отвлечения ресурсов для реализации 
намеченных в  них стратегических при-
оритетов всех субъектов местного со-
общества.

Применение механизмов му-
ниципально-частного партнерства 
способно обеспечить прежде всего 
возможность осуществления общест-
венно значимых проектов, малоприв-
лекательных для традиционных форм 
частного финансирования в  наиболее 
короткие сроки, а также повысить эф-
фективность проектов за счет участия 
в  них частного бизнеса, обеспечить 
снижение нагрузки на бюджет за счет 
привлечения частных средств и  пере-
ложения части затрат на пользователей 
(коммерциализации предоставления 
услуг), привлечь лучшие управленче-
ские кадры, технику и технологии, по-
высить качество обслуживания конеч-
ных пользователей. Муниципально-
частное партнерство, на наш взгляд, 
можно определить более широко: это 
любые взаимовыгодные отношения 
бизнеса и  власти, учет интересов ко-
торых позволит ускорить решение 
проблем муниципальных образований 
и в конечном счете повысить качество 

жизни жителей муниципальных обра-
зований.
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Рис. 2. Модель организации муниципально-частного партнерства
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Развитие экономики государст-
ва во многом зависит от тех прио-
ритетов, которые этим государст-
вом и формируются. Тем не менее 
существует ряд факторов, опреде-
ляющих эти приоритеты, среди ко-
торых традиционно выделяют как 
внешние (географическое положе-
ние, наличие природно-сырьевых 
ресурсов), так и внутренние, опре-
деляемые фазой развития эконо-
мики государства, его внутренней 
и внешней политикой, социальной 
направленностью.

В настоящее время все боль-
шее количество факторов оказы-
вает влияние на активность ин-
вестиционной деятельности, что 
вызывает необходимость прове-
дения более детального анали-
за ее эффективности с  позиции 
дальнейшего роста.

В этом ключе можно выделить, 
по крайней мере, два направления 
анализа, которые требуют разви-
тия в будущем:

1)  детализация источников фи-
нансирования инвестиционной де-
ятельности, включая способы под-
держки со стороны государства;

2)  анализ эффективности осу-
ществления инвестиционной де-

ятельности с  позиции получения 
доходов.

При подведении итогов эконо-
мической деятельности за тот или 
иной период принято сравнивать 
ее с  предшествующими годами, 
однако, как показывает опыт и  из-
учение аналитического материала, 
в кризисные периоды эти годы опу-
скаются в качестве базы сравнения, 
или показывается, как изменилась 
экономика с точки зрения преодо-
ления кризиса. Так, 2009 г. предпо-
читают сравнивать с  докризисным 
2007  г. или показывают, насколько 
изменился объем производства 
в  2009  г. «по сравнению с  кризи-
сным 2008 г.». Конечно, необходи-
мо учитывать изменения внешнего 
экономического окружения, прои-
зошедшего в конце 2008 г., но при 
этом важно анализировать причи-
ны данных изменений, так как они 
могут иметь совершенно различ-
ные основы ухудшения экономи-
ческих показателей деятельности 
организации.

Рассматривая инвестиционную 
деятельность в  различные пери-
оды экономической активности, 
а  особенно во время экономиче-
ского спада, необходимо приме-
нять более уточненные, чем обыч-

но, классификационные признаки. 
Важным для этого момента должно 
стать деление инвестиций:

•	 на инвестиции за счет собст-
венных источников финансирова-
ния;

•	 инвестиции за счет заемных 
источников финансирования, име-
ющих частный характер (креди-
ты коммерческих банков, долевое 
участие различных частных орга-
низаций в  финансировании обли-
гационных займов);

•	 инвестиции на основе реа-
лизации государственно-частного 
партнерства.

Если первые две классифика-
ционные группы являются тра-
диционными, то третья – иннова-
ционная, так как включает в  себя 
смешанные источники финанси-
рования. Подход к  ее выделению 
основан на определении сущности 
данного механизма, заключающе-
гося во взаимодействии органов 
государственной власти и  част-
ного бизнеса по поводу финанси-
рования и  предоставления льгот 
организациям, осуществляющим 
деятельность, имеющим социаль-
ную или общественную направлен-
ность, на различных уровнях госу-

Светлана Викторовна Лепешкина, доцент кафедры экономики и финансов Алтай-
ского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и государст-
венной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат экономических наук

В настоящее время Россия переживает существенные изменения, связан-
ные с  процессами, которые происходят в  рамках становления российской 
экономики и ее адаптации к всемирной рыночной системе. В этой связи осо-
бую роль играет инвестиционная активность, поскольку именно инвестиции 
позволяют судить о перспективных возможностях будущей экономики: ин-
вестирование сегодня должно привести к  возможности функционирования 
экономики завтра.

оБоСноВание иСПоЛЬЗоВаниЯ 
СТраТифиКаЦионноГо 
Подхода КаК оСноВЫ 
даЛЬнеЙшеГо раЗВиТиЯ 
МеханиЗМа ГоСУдарСТВенно-
чаСТноГо ПарТнерСТВа
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дарственной власти (федеральном, 
региональном, муниципальном).

При изучении эффективности 
осуществления инвестиционной 
деятельности возникает необходи-
мость определения потенциальных 
доходов, которые могут быть полу-
чены. В данном ключе важная роль 
должна быть отведена социальной 
составляющей. Поэтому одним 
из направлений инвестиционного 
анализа является изучение влияний 
инвестиционной деятельности на  
различные социальные показатели 
(уровень дохода, продолжитель-
ность жизни, улучшение условий 
существования и т.д.). Таким обра-
зом, инвестиционная деятельность 
тесно связана с  изучением соци-
альных факторов, а значит, и с эко-
номической социологией. Данная 
наука рассматривает различные 
теоретические аспекты, одним из 
которых является определение эко-
номического действия как дейст-
вия социального,  наиболее точно 
сформулированное В.В. Радаевым1. 
Изучение уровня жизни является 
основой развития различных дис-
циплин (социологии, политологии, 
экономики, истории) и  поэтому 
подвержено влиянию огромно-
го количества факторов, а  значит, 
требует более детального изучения 
с учетом интегрирования в его раз-
витие аспектов инвестиционной 
активности.

Стратификационная теория 
относится к  развитию социологи-
ческой мысли и  предполагает де-
ление групп на страты по уровню 
доходов. Основоположниками дан-
ной теории считаются М.  Вебер 
и  П.  Сорокин2. Особое внимание 
необходимо уделить теории флук-
туации Питирима  Сорокина, ко-
торая заключается в  том, что рост 
доходов сменяется получением 
убытков, а неравенство проявляет-
ся в  том, что существует неодина-
ковый доступ больших социальных 
групп людей к  экономическим ре-
сурсам, социальным благам и  по-

литической власти. Экономическая 
стратификация рассматривается, 
как правило, с  позиции получения 
дохода. В современной зарубежной 
науке исследователи рассматрива-
ют получение доходов с трех пози-
ций: всем населением; экономиче-
ски активным населением; классом. 
Какой из этих подходов более точ-
но отражает экономическую стра-
тификацию, не выявлено.

С другой стороны, стратифика-
ционная теория в  экономике пре-
терпела значительные изменения. 
При увеличении классификацион-
ных признаков происходит обра-
зование более сложных структур, 
которые принято называть «кла-
стеры». Кластер, в  свою очередь, 
уже отражает сетевое образование. 
Оппонентом сетевой структуры 
«кластер» является институцио-
нальное образование. Но в  науке 
считается, что первичным является 
кластер, а  вторичным, т.е. создан-
ным на основании кластера, – ин-
ститут и  правила его функциони-
рования, управления, взаимодейст-
вия с внешней средой.

Объединив вышеперечислен-
ные два подхода, необходимо от-
метить, что  особую роль играет 
государство, развивая формы и ме-
тоды государственной поддер-
жки и  определяя приоритеты на 
основе формирования механизма 
государственно-частного партнер-
ства, с  одной стороны, и  получае-
мые обществом доходы – с другой. 
При осуществлении государ-
ственной поддержки и  форми-
ровании определенного опыта, 
появляется все более острая 
необходимость систематизации 
информации о реализации инве-
стиционной деятельности и  ее 
влиянии как на экономическую, 
так и  на социальную составля-
ющую. Особое место в  инвести-
ционной деятельности в  рамках 
рассматриваемой проблемы 
должно быть отведено проектам, 
имеющим социальную направ-

ленность, так как именно они вли-
яют на модификацию социального 
положения в  обществе, а  значит, 
могут быть подвергнуты анализу 
с  позиции изменения доходов от-
дельных групп – страт. Современ-
ные подходы к выделению страт та-
кими учеными, как Т.И. Заславская, 
М.Н.  Римашевская, предполагают, 
что в  основном рассматриваются 
следующие группы:

•	 элитные группы (общерос-
сийские, региональные и корпора-
тивные);

•	 средний класс (верхний слой, 
динамичный);

•	 аутсайдеры;
•	 маргиналы;
•	 криминальные элементы.
В рамках осуществления соци-

альных инвестиций, которые на-
правлены на поддержание и  рост 
доходов внутри территории, все 
внимание должно быть уделено та-
ким стратам, как аутсайдеры, харак-
теризующимся невысоким уров-
нем дохода и  ориентированным 
на легальное их получение, а также 
маргиналам, имеющим неустой-
чивое социально-экономическое 
положение, и  криминальным эле-
ментам. Последняя страта может 
вызывать определенные споры, так 
как, с одной стороны они получают 
нелегальные доходы, а  с  другой – 
имеют право на социальную защи-
щенность со стороны общества.

Получение дохода в инвестици-
онной деятельности может быть 
рассмотрено с  позиции получения 
двух видов эффектов:

1) косвенного – влияние на до-
ходы населения, проживающего на 
задействованной проектом терри-
тории;

2) прямого – получение дохо-
да всех участников проекта, осу-
ществляющих инвестиционную 
деятельность.

В этом ключе и может быть ис-
пользована стратификационная 
теория именно с  точки зрения 
получения дохода определенным 
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классом. Но если в социологии под 
классом понимается совокупность 
индивидов, объединенных опреде-
ленным уровнем доходов и  соци-
альных благ, то в  экономике они 
уже проявляются на другом качест-
венном уровне. Как уже было опре-
делено выше, кластер – сложная 
экономическая структура, интег-
рирующая в себе несколько класси-
фикационных признаков. Однако, 
рассматривая механизм государ-
твенно-частного партнерства, эти 
признаки не учитывают кластер-
ную составляющую, а  отражают 
виды деятельности организации 
и  необходимость получения госу-
дарственной поддержки отдельно 
взятым экономическим субъектом.

Так, возможность получения 
государственной поддержки, а зна-
чит, и реализации механизма госу-
дарственно-частного партнерства 
существует как у представителей 
малого бизнеса, так и  у средних 
и  крупных предприятий в  зависи-
мости от различных экономиче-
ских обоснований.

Каждое территориальное об-
разование стремится привлечь как 
можно больше инвестиций для 
роста своей экономики, предлагая 
субсидиарную ответственность, 
дотационный и льготирующие под-
ходы. При этом ни один из подхо-
дов прямо не учитывает размер до-
ходов, получаемый экономическим 
субъектом в результате реализации 
механизма государственно-частно-
го партнерства. В  мировой прак-
тике эквивалентом механизма реа-
лизации государственно-частного 
партнерства является социаль-
но-частное партнерство (public-
private partnership), что в  большей 
степени отражает содержательную 
направленность.

Таким образом, новым витком 
в  развитии отношений государ-
ства и  частного бизнеса должно 
стать использование теории дохода 
в  рамках стратификационной тео-
рии, разграничивающей возмож-

ность получения поддержки госу-
дарства в  зависимости от прямого 
и  косвенного дохода, получаемого 
территорией и  субъектом инве-
стиционной деятельности, а также 
влиянием результата инвестици-
онной деятельности на социаль-
ную составляющую. Такое влияние 
и  должно оцениваться возможно-
стью перехода из одной группы (по 
уровню дохода), в  другую – более 
высокую. В  данном случае госу-
дарство выступает в  роли управ-
ляющей системы, что проявляется 
в  увеличении потенциального до-
хода, получаемого инвестором на 
данной территории. 

Несовершенство существующей 
системы заключается в  том, что 
уровень дохода всех участников 
проекта неодинаков, поддержка го-
сударства касается только реализа-
тора проекта, но не затрагивает все 
стороны, финансирующие проект. 
В этом и проявляется несовершен-
ство системы государственно-част-
ного партнерства, которое мож-
но решить путем формирования 
нового концептуального подхода 
к  механизму реализации на осно-
ве стратификационной теории. 
Данный подход должен предус-
матривать деление всех участни-
ков проекта на страты по размеру 
вложенных средств и  получаемого 
дохода в  заданный период време-
ни с  учетом эффекта нарастания 
или затухания получаемых доходов 
в будущем.

Это вызвано еще и тем, что до-
ходы от реализации проекта рас-
пределяются неравномерно между 
его участниками. Так, если предпо-
ложить, что финансирование про-
екта осуществляют две стороны  – 
собственник и  кредитор, то суще-
ствует вероятность, что кредитор 
получит большие доходы, чем соб-
ственник и реализатор. Реализатор 
проекта при этом будет просить 
поддержки государства, так как 
его проект имеет приоритетное 
значение для развития экономики 

региона, например субсидирова-
ние части банковской процентной 
ставки. Органы государственной 
власти окажут ему данную поддер-
жку, снизив затраты, и выведут тем 
самым проект из зоны убытков или 
позволят достигнуть среднеотра-
слевого уровня доходности. Но 
кредитор получит весь свой доход, 
который и может превышать доход 
реализатора проекта. При этом су-
ществование банковского сектора 
рассматривается отдельно от ре-
ального, хотя и  призвано служить 
возможности осуществления вто-
рым своей деятельности.

Положение о  субсидировании 
части банковской процентной 
ставки предполагает исключитель-
но поддержку по приоритетным 
видам экономической деятельнос-
ти (обрабатывающие производ-
ства, строительство, транспорт 
и связь, сельское хозяйство), объем 
кредитования (10 и 7 млн руб. для 
торговли и  общественного пита-
ния соответственно) и не учитыва-
ет других доходов со стороны кре-
диторов. 

Необходимо отметить и  тот 
факт, что для экономики региона  
более важным будет именно реали-
зация инвестиционного проекта, 
который в будущем принесет дохо-
ды не только собственнику, но и ре-
гиону, как в  рамках производства 
валового регионального продукта, 
так и с позиции развития социаль-
ной составляющей и возможности 
получения доходов территорией 
в виде налогов, сборов и иных пла-
тежей. Также важной составляю-
щей реализации инвестиционной 
деятельности должно стать нали-
чие социального эффекта, проявля-
ющегося в росте доходов экономи-
чески активного населения.

1  Радаев В.В. Экономическая социо-
логия: курс лекций : учеб. пособие. М., 
1998.

2 Сорокин П. Человек, цивилизация, 
общество. М., 1992.
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В современном мире банки высту-
пают в роли института, стоящего нарав-
не с государством и рынком, поскольку 
без них немыслима нормальная, раци-
ональная организация хозяйственной 
деятельности общественного масшта-
ба. Мощные социально ответственные 
банки способны превратить рыночную 
стихию в орудие эффективной полити-
ки государства. Слабые банки – фактор 
неизбежного ослабления государства 
и деградации экономики.

Анализ ситуации на рынке банков-
ских услуг в России и ее регионах пока-
зывает, что, несмотря на положитель-
ную динамику отрасли за последние 
три года, принимаемые меры недоста-
точны для решения масштабной задачи 
вывода российского и  регионального 
банковского сектора на международ-
ный уровень конкурентоспособности. 
Наиболее ярко роль и  место россий-
ских банков в  рамках межхозяйствен-
ных связей характеризуют размеры 
их активов. Ожидается, что прирост 
активов банков составит 16–19%, по 
сравнению с  2010  г., что в  2,5–3 раза 
меньше, чем до кризиса. Следователь-
но, банковская система России и  ее 
регионов при выполнении своих фун-
кций по обслуживанию и обеспечению 
экономики финансовыми ресурсами 

наталкивается на существенные коли-
чественные ограничения, которые не 
позволяют ей адекватно участвовать 
в  решении проблем, стоящих перед 
российской экономикой.

Есть несколько причин невысо-
кого темпа расширения банковского 
сектора.

Со стороны привлеченных средств: 
банки не имеют возможности наращи-
вать внешние заимствования такими 
же темпами, как до кризиса. Но внеш-
няя задолженность банков будет расти. 
Низкая динамика внешнего долга об-
условлена большим объемом накоплен-
ных ранее долгов и  вероятной турбу-
лентностью на долговых рынках.

Со стороны активов: низкий спрос 
экономики на кредит вследствие ог-
ромного долга крупных компаний и от-
сутствия уверенности в  устойчивом 
росте доходов и полученной прибыли.

Со стороны капитала банков: более 
низкие прибыльность операций и уро-
вень процентной маржи, что, по всей 
видимости, не позволит банкам нара-
щивать собственные средства такими 
же темпами, как до кризиса.

Медленные долговые рынки созда-
дут высокую конкуренцию на них, как 
следствие, на рынке уменьшится доля 
слабых банков. Структурные пробле-

мы банковского сектора будут оста-
ваться прежними, такими, как слабая 
диверсификация клиентов и  заемщи-
ков, повышенные обязательства перед 
бизнесом аффилированных с  банками 
лиц и, конечно, скрытые долги. Все эти 
проблемы могут привести к потере фи-
нансовой устойчивости ряда банков, 
в том числе и системообразующих, не-
смотря на отсутствие масштабных шо-
ков, и пошатнуть устойчивость банков-
ской системы в целом.

Микрошоки будут вызваны дина-
микой цен на нефть, курса рубля и по-
токов капитала. Сейчас ожидается рост 
цен на нефть в 2012 г. до 100–120 долл. 
за баррель.

Можно добавить к  этому постоян-
ные колебания курса рубля (в первом 
полугодии – усиление, во втором – па-
дение), вызванные сезонными изме-
нениями потоков капиталов и  сальдо 
внешней торговли. 

Шоки такого рода могут выявить 
скрытые проблемы банков. Кредитные 
организации с  провалами в  риск-ме-
неджменте и  нехваткой собственного 
капитала, скорей всего, уйдут.

Одно из приоритетных направле-
ний деятельности Правительства РФ 
и Банка России – создание условий для 
ведения банковского бизнеса в  регио-
нах. Неравномерность региональной 
концентрации активов кредитных ор-
ганизаций остается серьезной пробле-
мой банковского сектора.

Елена Владимировна Антонова, мар-
кетолог торгово-развлекательного цен-
тра «Европа»

Елена Александровна Глотова, сту-
дентка 4-го курса Алтайского филиала 
ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и  государственной 
службы при Президенте Российской Феде-
рации»

Для современной российской 
экономики повышение эффектив-
ности функционирования банков-
ского сектора – основной фактор 
расширения инвестиционной базы 
развития и обеспечения прогрессив-
ных структурных преобразований. 
Банковский сектор как совокуп-
ность коммерческих банков и  объ-
ект анализа представляет собой 
центральное звено банковской си-
стемы.ПроБЛеМЫ и ПерСПеКТиВЫ 

раЗВиТиЯ БанКоВСКоГо СеКТора 
роССиЙСКоЙ федераЦии 
на СоВреМенноМ эТаПе
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С учетом недостаточного терри-
ториального и  технологического раз-
вития финансовой инфраструктуры 
сегодня ясно, что дальнейшее развитие 
банковского сектора требует комплек-
сных мер и  серьезной поддержки со 
стороны государства.

В целом развитие банковского сек-
тора сопровождается серьезными про-
блемами, из которых можно выделить 
две основные:

•	 рост зависимости отечествен-
ных банков от внешних источников фи-
нансирования;

•	 сохранение низкого уровня ка-
питализации банков.

На современном этапе, несмотря на 
решение многих вопросов, банки, тем 
не менее, пока не могут активно под-
держивать производство. Причиной 
такого поведения являются следующие 
факторы:

•	 высокий риск кредитования;
•	 отсутствие МБК;
•	 ожидание новой волны кризиса 

в банках;
•	 отсутствие длинных денег.
В таких условиях банки не могут 

рисковать по причине высокой угрозы 
невозвратности кредита.

Перспективы развития банковского 
сектора определены в подготовленном 
Банком России совместно с Правитель-
ством РФ документе «Стратегия раз-
вития банковского сектора в  Россий-
ской Федерации». Главная цель разви-
тия банковского сектора – укрепление 
его устойчивости, исключающей воз-
можность возникновения системных 
банковских рисков. К стратегическим 
целям отнесены также повышение ка-
чества реализации банковским секто-
ром функций по аккумуляции сбере-
жений населения, средств предприятий 
и их трансформация в кредиты и инве-
стиции, восстановление и  укрепление 
доверия к  российской банковской си-
стеме со стороны инвесторов и  вклад-
чиков, предотвращение использования 
кредитных организаций для недобро-
совестной коммерческой практики.

Для достижения поставленных це-
лей в ближайшие несколько лет необхо-
димо решить ряд важных практических 
задач. Это прежде всего укрепление 
финансового состояния банков, раз-
витие кредитных организаций, повы-
шение уровня капитализации кредит-
ных организаций и  качества капитала, 
формирование условий для развития 

банковской деятельности, банковской 
системы по привлечению средств насе-
ления и предприятий, расширение опе-
раций банков с реальной экономикой.

Специальные меры предприни-
маются по обеспечению доступности 
кредитов (субсидирование процен-
тной ставки) для приоритетных секто-
ров экономики – сельского хозяйства, 
автомобилестроения и  транспортного 
машиностроения. В  рамках государст-
венной программы поддержки малого 
бизнеса субсидируются процентные 
ставки по кредитам малым предприя-
тиям.

Отдельное направление поддержки 
финансовых рынков – обеспечение 
санации «проблемных» банков, важ-
ных с  точки зрения общей устойчи-
вости банковской системы, снижение 
воздействия на банковскую систему 
банкротств отдельных банков. Банку 
России предоставлено право заключать 
с  банками соглашения, в  соответствии 
с которыми он компенсирует им часть 
убытков по кредитам, выданным орга-
низациям, у которых отозвана банков-
ская лицензия.

В целом Правительство РФ и  Цен-
тральный Банк будут стимулировать 
консолидацию в  банковской сфере, 
формирование крупных и  финансо-
во устойчивых банковских структур, 
конкурентоспособных на международ-
ном уровне и способных обеспечивать 
«длинное» финансирование проектов.

Кроме всех этих факторов, реше-
нию проблем банковского сектора по-
способствуют меры по ужесточению 
надзора за деятельностью банков, по-
вышению ответственности менедже-
ров и собственников банков, к которым 
относятся, к  примеру, установление 
ответственности лиц, производящих 
контроль над деятельностью банка. 
Также вводится упрощенный порядок 
перехода от процесса принудительной 
ликвидации к  процедуре банкротства. 
Предусматривается введение уголов-
ной ответственности за внесение заве-
домо ложных сведений в  отчетные до-
кументы кредитной организации.

В случае углубления кризисных тен-
денций возможно наращивание доли 
«проблемных» активов в  банковской 
системе. В этой ситуации может прои-
зойти снижение устойчивости банков. 
Правительство РФ зарезервировало 
необходимые средства для решения 
этой проблемы.

Были созданы условия для посту-
пательного развития отечественной 
банковской системы и  приняты меры 
к  нейтрализации возможных кризи-
сных явлений в будущем.

1. Монетарные меры
Установленный в январе 2009 г. ко-

ридор колебаний рубля к  бивалютной 
корзине соответствует расчетному 
уровню поддержки и, вероятно, обес-
печивает при текущих макроэкономи-
ческих параметрах определенное рав-
новесие.

Основная задача государства сей-
час  – подтвердить твердые намерения 
по поддержанию  адекватного курса 
рубля и обеспечить его стабильность.

2. Повышение капитализации бан-
ковской системы

Мерами в данном направлении мо-
гут быть: введение нулевой ставки на-
лога на прибыль в случае ее реинвести-
рования в собственный капитал банка, 
освобождение от налогообложения ча-
сти инвесторов, направляемой на фор-
мирование уставного капитала банков, 
законодательное упрощение капитала 
банков.

3. Консолидация банковского сектора
Это направление призвано повы-

сить устойчивость банковской системы 
и ее способность решать задачи по фи-
нансовому обеспечению отечествен-
ных производителей.

4. Формирование базы пассивов бан-
ков за счет источников внутреннего 
рынка

Учитывая острую потребность бан-
ков в  формировании базы пассивов, 
следует принять следующие меры:

•	 обеспечение предсказуемости 
условий предоставления беззалоговых 
кредитов Банка России и снижение их 
стоимости;

•	 увеличение размера гарантий по 
вкладам физических лиц;

•	 страхование средств юридиче-
ских лиц в банках.

5. Расширение спектра государст-
венных гарантий

Государственные гарантии – одно 
из важнейших направлений укрепле-
ния отечественной банковской систе-
мы. Эти меры должны способствовать 
повышению внутреннего спроса, сни-
жению панических настроений и нега-
тивных социальных последствий. Ис-
пользование государственных гаран-
тий может быть реализовано за счет:



94

•	 поддержки внутреннего спроса 
через финансирование программ по 
приобретению населением товаров 
длительного пользования;

•	 покрытие обязательств перед 
банками тех граждан, которые потеря-
ли возможность обслуживать кредиты 
в результате кризиса.

6. Упорядочение рынка проблемных 
активов

Важным условием укрепления бан-
ковского сектора является упорядоче-
ние рынка проблемных активов. В пер-
вую очередь необходимо сформировать 
единую систему классификации про-
блемных активов, а  затем обеспечить 
с помощью государства вывод этих ак-

тивов с балансов банков и создать еди-
ную площадку для торговли ими. 

Кроме того, необходимы меры в об-
ласти учета и  распоряжения имущест-
вом: формирование единой системы 
учета (регистрации) залога движимого 
имущества, создание механизма обяза-
тельного ареста имущества должников 
по искам банков, ввод упрощенного по-
рядка судебного рассмотрения споров, 
связанных с  взысканием задолженно-
сти по кредитным договорам и обраще-
нием взыскания на заложенное имуще-
ство.

7. Повышение прозрачности и  тех-
нологичности банковской системы

Открытость и  высокая эффектив-
ность российского банковского секто-
ра – обязательные условия успешной 
работы в  рамках глобальной экономи-
ки. К мерам, направленным на повыше-
ние инвестиционной привлекательно-
сти и конкурентоспособности банков-
ского сектора, можно отнести:

•	 введение дифференцированной 
системы надзора за банками;

•	 переход на электронный формат 
подачи отчетности банков;

•	 совершенствование законода-
тельства в  области регулирования тех-
нологий дистанционного банковского 
обслуживания клиентов.

Преимущества комплексной реали-
зации данных мер для реального секто-
ра экономики очевидны: они охватыва-
ют фактически все предприятия, стиму-
лируют спрос на продукцию большого 
количества участников рынка, снижа-
ют платежную нагрузку на предпри-
ятия и  повышают их экономическую 
активность, закладывают основу для 
экономического роста.

В зависимости от успехов в  прове-
дении необходимых банковскому сек-
тору преобразований и макроэкономи-
ческой ситуации необходимо выделить 
три базовых сценария развития банков-
ского сектора (см. рис. 1). Важно отме-
тить, что глобализация американского 
ипотечного кризиса и  обострение ге-
ополитических противоречий угрожа-
ют макроэкономической стабильности 
и в России, снижая тем самым вероят-
ность инерционного сценария. Фак-
тически выбор становится еще более 
ограниченным: либо задействовать все 
доступные «драйверы роста», создав 
мощный, открытый и  суверенный фи-
нансовый сектор, либо невозможность 
противостоять угрозе кризисных явле-
ний в финансовой системе.

Сценарий прорыва предполагает 
быстрый рост качественных и  коли-
чественных характеристик до уровня, 
адекватного потребностям экономики.

За  счет мобилизации внутренних 
ресурсов обеспечивается быстрый 
рост банковских активов без потери 
суверенитета. Капитализация активов, 
развитие рефинансирования и  другие 
меры позволяют банковской системе 
уже к 2011–2013 гг. эффективно справ-
ляться с экономическими и социальны-
ми задачами. Снятие ограничений на 
развитие внутренней ресурсной базы 
и  снижение банковских рисков будут 

Рис. 1. Модели банковского рынка в зависимости от сценариев развития

Рис. 2. Зависимость банковского сектора от доли иностранного капитала
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стимулировать опережающий по срав-
нению с ростом ВВП рост банковских 
активов.

При таком развитии событий 
к  2020  г. национальный финансовый 
сектор будет характеризоваться при-
емлемым уровнем финансового суве-
ренитета. К этому времени банки смо-
гут опираться на ресурсы населения 
и  мощных национальных компаний, 
работающих в различных секторах эко-
номики, а внешние ресурсы по системе 
не превысят 30% пассивов. Более того, 
снижение зависимости от внешних 
источников ресурсов и  сбалансиро-
ванная макроэкономическая политика 
существенно снижают вероятность 
возникновения кризисных явлений 
в  банковском секторе в  период 2009–
2020  гг. даже в  условиях внешней нес-
табильности (см. рис. 2)

В рамках инерционного сцена-
рия ключевые ограничения как в  сфе-
ре укрепления внутренней ресурсной 
базы, так и в сфере расширения спроса 
на банковские услуги сохранятся, воз-
можности по снижению зависимости 
от внешних рынков капитала не будут 
реализованы, хотя макроэкономиче-
ские условия как в России, так и в мире 
в  целом останутся благоприятными. 
Это сделает невозможным удовлетво-
рение потребностей российских эко-
номических агентов в  качественных 
банковских услугах силами российских 
кредитных институтов.

Основная причина реализации 
инерционного сценария – медленное 
претворение в  жизнь мер, необходи-
мых для развития финансового рынка, 
как это происходило в  2000–2007  гг. 
Вплоть до 2015  г. сохранится высокая 
зависимость темпов роста от доступа 
к внешним ресурсам, что не позволяет 
говорить об экономическом сувере-
нитете. В  результате доля внешних ре-
сурсов в периоды «дешевых денег» на 
внешнем рынке будет возрастать до 35–
40% пассивов, а  даже незначительное 
удорожание денег на внешнем рынке 
будет останавливать рост банковской 
системы и  провоцировать мини-кри-
зисы.

К моменту очередных выборов 
Президента РФ в 2012 г. ресурсы госу-
дарства под давлением общественного 
мнения будут направлены на бюджет-
ные инвестиции в экономику и отчасти 
рекапитализацию госбанков, постра-
давших от внешних шоков. По этой 

причине будет упущена возможность 
создания работающих схем рефинан-
сирования, которые могли бы стать 
импульсом для развития национальных 
кредитных институтов.

Схема аутсорсинга финансовой 
системы будет демонтирована только 
к  2011–2012  гг., когда существенно 
сократятся госсбережения, как нако-
пленные, так и  текущие. Кроме того, 
к  этому времени активные участники 
существующей аутсорсинговой схемы 
– контролируемые частным россий-
ским капиталом банки – будут вытесне-
ны на периферию банковской системы. 
Вероятно, на смену аутсорсингу при-
дет модель гипертрофированного раз-
вития розничного кредитования, при 
которой располагающие дешевыми ре-
сурсами иностранные банки кредиту-
ют россиян под покупку потребитель-
ских товаров. Длительная консервация 
схемы аутсорсинга финансовой систе-
мы означает, что финансовый сектор 
будет по-прежнему плохо справляться 
с  трансформацией внутренних сбере-
жений. Крупные компании продолжа-
ют получать ресурсы напрямую с  ми-
рового рынка, со временем возможен 
также перенос центров управления 
ликвидностью крупных холдингов из 
России ближе к мировым финансовым 
центрам.

В отсутствие специальных государ-
ственных программ по обеспечению 
равного доступа к  финансовым услу-
гам, укреплению доверия к банковско-
му сектору и  повышению финансовой 
грамотности в  своей деятельности 
банки станут учитывать социальные 
аспекты лишь при прямом давлении го-
сударства.

В 2010–2013  гг. рекапитализиро-
ванные после ипотечного кризиса ино-
странные банки развивают активную 
экспансию на российский рынок, вы-
тесняя или скупая частные российские 
банки. Благодаря сопутствующему 
притоку капитала активы банковской 
системы растут на 5–6% быстрее номи-
нального ВВП. Активность иностран-
ных банков обеспечивает опережаю-
щий рост кредитования физических 
лиц.

К 2014 г. этот процесс размывания 
сегмента частных банков в  целом за-
вершится, и  темп роста активов резко 
упадет. Выборы столицы Олимпиа-
ды–2014  г. иностранные инвесторы 
рассматривают как дополнительный 

риск. После 2014 г. интенсифицирует-
ся вытеснение госбанков. Темпы роста 
превышают рост номинального ВВП 
только на 4–5%. Значительная часть 
правовых институтов, обеспечиваю-
щих банковскую деятельность, не раз-
вивается в России, отдается на аутсор-
синг в другие страны.

Кризисный сценарий реализует-
ся при условии, что в  течение 2009–
2020  гг. «срабатывают» несколько 
серьезных риск-триггеров либо про-
исходит событие, которое мы относим 
к  разряду катастрофических. Большая 
часть времени и ресурсов пойдет в та-
ких условиях на восстановление бан-
ковского сектора и экономики в целом 
после кризисных явлений. В случае реа-
лизации негативного сценария сложно 
говорить о  решении как экономиче-
ских, так и социальных задач, стоящих 
перед банковским сектором.

Источник кризиса может быть как 
преимущественно внешний (длитель-
ный период нестабильности на финан-
совых рынках, снижение цен на нефть, 
ухудшение международных отноше-
ний), так и внутренний (политическая 
или макроэкономическая нестабиль-
ность, включая циклический спад).

Таким образом, хотя государство 
и  вынуждено активно вмешиваться 
в  деятельность финансового сектора, 
когда возникает угроза системного 
кризиса, но уже на этой стадии оно 
должно не думать об отражении сию-
минутных угроз, а иметь долгосрочный 
план возвращения ведущей роли част-
ному сектору.

Среди мер, которые необходимо 
осуществить в среднесрочной перспек-
тиве, следует выделить следующее:

•	 выработка новых правил регули-
рования финансовых рынков, а  также 
требований к макроэкономическим па-
раметрам развития стран;

•	 расширение финансовых воз-
можностей МВФ;

•	 создание единой системы регу-
лирования деятельности рейтинговых 
агентств;

•	 создание в  финансовой сфере 
новой международной организации, 
члены которой придерживались бы 
единых правил при осуществлении ре-
гулятивной финансовой политики. На 
сегодняшний день нужен международ-
ный полномочный орган, чьи рекомен-
дации были бы обязательными к выпол-
нению.
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В зависимости от временной по-
следовательности и  особенностей ре-
шаемых задач избирательный процесс 
делится на несколько этапов (стадий).

Определений стадий избиратель-
ного процесса в  юридической науке 
довольно много, например: «Стадия 
избирательного процесса – обособлен-
ная по времени совокупность избира-
тельных действий и  процедур, объеди-
ненных собственной самостоятельной 
целью и  направленных на достижение 
предусмотренного процессуальной 
нормой права результата, обеспе-
чивающего достижение общей цели 
избирательного процесса, и  характе-
ризующаяся особым кругом субъектов 
и оснований их (действий и процедур) 
совершения»1.

Анализ деятельности по подготов-
ке и  проведению выборов позволяет 
условно выделить стадии избиратель-
ного процесса:

1)  организационно-подготовитель-
ная;

2) назначение выборов;
3) выдвижение кандидатов и их ре-

гистрация;
4) предвыборная агитация;
5) голосование и подведение итогов 

выборов.
Следует отметить, что среди уче-

ных и практиков нет общего мнения  по 
поводу количества стадий избиратель-
ного процесса: от наиболее общего 
разделения до излишнего дробления. 
Нельзя также сказать, что стадии – это 

последовательно сменяющие друг дру-
га этапы, так как по времени они часто 
совпадают2.

Существует также деятельность 
в  рамках подготовки избирательного 
процесса, которая ведется постоянно 
и  в  межвыборный период. Эту дея-
тельность нельзя отнести к какой-либо 
стадии избирательного процесса, но 
она способна кардинальным образом 
повлиять на исход избирательной кам-
пании.

Постоянно органами местного са-
моуправления ведется регистрация 
избирателей. На территории Барнаула 
организация и  осуществление реги-
страции (учета) избирателей, участни-
ков референдума регламентируется по-
становлением администрации города 
от 10 мая 2006 г. №1087.

В системе учета находятся район-
ные отделы управления Федеральной 
миграционной службы, военные ко-
миссариаты, районные суды, отделы 
ЗАГС администраций районов, войско-
вые части. Действующим законодатель-
ством избирательная комиссия города 
в эту систему не встроена.

Постановление администрации го-
рода в настоящее время корректируется, 
так как практика показала следующее:

–  районные суды бессистемно пе-
редают решения о  признании судом 
граждан недееспособными или дееспо-
собными;

–  военные комиссариаты с  2009  г. 
представляют соответствующие сведе-
ния с установленной периодичностью;

– сведения о военнослужащих пере-
даются в  общем виде, не разделяются 
военнослужащие, проходящие воен-
ную службу по призыву, а  также воен-
нослужащие, проходящие военную 
службу по призыву, место жительства 
которых до призыва не было располо-
жено на территории муниципального 
образования, где дислоцирована вой-
сковая часть. Это может привести к не-
значительному, но все же искажению 
учета избирателей.

Автор считает необходимым завя-
зать информационные потоки на адми-
нистрациях районов города, так как:

– это закрепит имеющуюся практи-
ку прямой передачи сведений о  реги-
страции и  снятии с  учета граждан на 
места;

–  регистрация актов гражданско-
го состояния производится отделами 
ЗАГС администраций районов;

– военные комиссариаты распреде-
лены по территориям районов;

– системные администраторы нахо-
дятся в районных администрациях, что 
облегчает взаимодействие;

–  как специалисты информацион-
ного центра Избирательной комиссии 
Алтайского края, системные админи-
страторы имеют соответствующие 
знания, работают напрямую с террито-
риальными и участковыми комиссиями 
по формированию списков избирате-

Ольга Ивановна Белорукова, секретарь Избирательной комиссии муниципального 
образования города Барнаула

Обобщается опыт Избирательной комиссии муниципального образования 
города Барнаула по взаимодействию с  органами местного самоуправления. 
Автор подчеркивает, что обеспечение законности при проведении выборов, 
соблюдение избирательных прав граждан во многом зависят от слаженного 
делового сотрудничества избиркомов с органами местного самоуправления.

ВЗаиМодеЙСТВие 
иЗБираТеЛЬнЫх КоМиССиЙ 
С орГанаМи МеСТноГо 
СаМоУПраВЛениЯ В БарнаУЛе 
на оСноВнЫх СТадиЯх 
иЗБираТеЛЬноГо ПроЦеССа
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лей и внесению в них соответствующих 
изменений в период сверки.

По нашему мнению, такая система 
не будет противоречить законодатель-
ству, так как администрации районов 
являются структурными подразделени-
ями администрации города. 

По истечении сроков полномочий 
должны быть переформированы все 
постоянно действующие избиратель-
ные комиссии.

Применительно к  предстоящим 
избирательным кампаниям декабря 
2011 г. и марта 2012 г. комиссиями, ор-
ганизующими выборы, будут, наряду 
с  Центральной избирательной комис-
сией (в марте приступил к работе ее но-
вый состав), Избирательная комиссия 
Алтайского края, на муниципальных 
выборах – Избирательная комиссия 
муниципального образования города 
Барнаула.

Обновление кадрового состава ко-
миссий, омоложение – это хорошие 
тенденции, но необходима также и пре-
емственность. Именно этот подход уч-
тен при переформировании составов 
районных территориальных избира-
тельных комиссий в декабре 2010 г.

В формировании избирательных 
комиссий всех уровней, начиная с  му-
ниципальной и  вплоть до участковых, 
значительная роль на практике принад-
лежит органам местного самоуправ-
ления: Барнаульская городская Дума 
назначает членов избирательной ко-
миссии муниципального образования; 
городская и  районные администрации 
мобилизуют и организуют коллективы 
избирателей на выдвижение кандида-
тов в  составы комиссий, в  том числе 
и  непосредственное участие в  работе 
комиссий муниципальных служащих 
администраций районов города.

Также постоянной деятельностью 
стало повышение правовой культуры 
избирателей и  участников референду-
ма. Избирательные комиссии вкладыва-
ют свою лепту в эту работу, но в целом 
систематическая работа комиссиям, 
работающим не на штатной основе, 
была бы не под силу без организую-
щей составляющей органов местного 
самоуправления. Эта работа органов 
местного самоуправления закреплена 
как одно из направлений деятельнос-

ти администрации города постанов-
лением от 21.03.2011  г. №882 «Об 
утверждении Комплексного плана ме-
роприятий по повышению правовой 
культуры населения города Барнаула на 
2011–2013 годы».

Формы работы с молодежью в Бар-
науле уже сложились: месячник мо-
лодого избирателя, клубы молодых 
избирателей при образовательных уч-
реждениях, библиотеках и избиратель-
ной комиссии города, выборные трени-
ровки по формированию молодежных 
представительных органов, сами эти 
органы как площадки для подготов-
ки молодых парламентариев. С марта 
2011  г. идет процесс формирования 
Совета клубов молодых избирателей 
и  Молодежной избирательной комис-
сии города.

Надеемся, что эта работа, став си-
стемной, сможет повлиять на явку из-
бирателей.

Организационно–подготовитель-
ный этап представляется, на наш взгляд, 
наиболее ответственным по значимо-
сти действий, способных в дальнейшем 
определить течение всей избиратель-
ной кампании.

Процедура определения схемы 
и границ избирательных округов по об-
щему правилу находится за пределами 
избирательной кампании.

Если на выборах Президента Рос-
сийской Федерации, депутатов Го-
сударственной Думы Федерального 
Собрания, Алтайского краевого Зако-
нодательного Собрания (АКЗС) и Бар-
наульской городской Думы (БГД) по 
пропорциональной системе все до-
вольно просто (выборы происходят 
на едином общефедеральном, краевом 
и  муниципальном, соответственно, 
избирательном округе), то выборы де-
путатов краевого Законодательного 
Собрания  и  городской Думы по ма-
жоритарной системе предполагают на-
личие одномандатных избирательных 
округов.

Эта работа начинается с  опре-
деления избирательной комиссией, 
организующей выборы, на практике 
совместно с  органами местного само-
управления не позднее чем за 80 дней 
до истечения срока, в который должны 
быть назначены выборы, схемы одно-

мандатных избирательных округов, 
в  которой обозначены их границы, 
определен перечень населенных пун-
ктов, входящих в  каждый избиратель-
ный округ, указаны номер каждого 
избирательного округа, место нахожде-
ния каждой окружной избирательной 
комиссии, число избирателей в каждом 
избирательном округе3.

Избирательные округа образуются 
на основании данных о  численности 
избирателей, зарегистрированных на 
соответствующей территории, предо-
ставляемых главой администрации го-
рода.

АКЗС или БГД утверждают схему 
избирательных округов не позднее чем 
за 20 дней до истечения срока, в кото-
рый должны быть назначены выборы. 
При этом поправки в схему могут быть 
внесены только до ее утверждения. 
В  2008  г. Ленинским районным судом 
было принято решение об имевшем 
место нарушении порядка внесения 
поправок в схему избирательных окру-
гов4.

Предложения администраций го-
рода и  районов имеют приоритетное 
значение для формирования округов, 
но для подготовки качественного опи-
сания их границ готовое графическое 
изображение на адресной схеме горо-
да необходимо возвращать в районные 
администрации для предварительного 
наложения избирательных участков. 
Кроме того, очень часто описания тер-
риторий непонятны даже для специа-
листов-картографов, а  ведь ими долж-
ны пользоваться избиратели и  иные 
участники избирательного процесса. 
Это необходимо учитывать.

Сразу после утверждения границ 
округов начинается период формиро-
вания окружных избирательных комис-
сий (по выборам депутатов АКЗС – не 
позднее чем за 70 дней до дня голосо-
вания, по выборам депутатов БГД – не 
позднее чем за 60 дней) с  тем, чтобы 
к  моменту назначения выборов их со-
ставы были утверждены, руководящий 
состав комиссий обучен, в  частности, 
по вопросам выдвижения кандидатов. 
На практике сообщение о  формиро-
вании комиссий публикуется одновре-
менно со схемой одномандатных изби-
рательных округов.
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В Барнауле отсутствует опыт по 
возложению полномочий окружных 
комиссий на иные избирательные ко-
миссии, и, как представляется, совме-
щение полномочий на одних и  тех же 
выборах может значительно осложнить 
работу по их подготовке и проведению. 
Однако такая возможность предусмо-
трена при проведении дополнительных 
выборов депутатов городской Думы 
с  возложением полномочий окружной 
комиссии на Избирательную комиссию 
города Барнаула5.

Старт избирательной кампании да-
ется официальным опубликованием 
решения уполномоченного органа или 
должностного лица о назначении выбо-
ров.

Указ Президента Российской Феде-
рации о назначении выборов депутатов 
Государственной Думы шестого созыва 
должен быть принят не ранее чем за 
110 дней и не позднее чем за 90 дней до 
дня голосования, т.е. во второй поло-
вине августа текущего года, Постанов-
ление Совета Федерации о назначении 
выборов Президента РФ – в последней 
декаде декабря 2011  г., депутатов Ал-
тайского краевого Законодательного 
Собрания – не ранее чем за 100 дней 
и не позднее чем за 90 дней до дня го-
лосования (в конце августа – начале 
сентября).

Решение о назначении выборов де-
путатов Барнаульской городской Думы 
должно быть принято не ранее чем за 
90 и  не позднее чем за 80 дней до дня 
голосования, т.е. следующие выборы 14 
октября 2012  г. необходимо назначить 
во второй половине июня.

Решение о  назначении выборов 
подлежит официальному опубликова-
нию в средствах массовой информации 
не позднее чем через пять дней со дня 
его принятия.

При назначении досрочных вы-
боров сроки выборов, а  также сроки 
осуществления иных избирательных 
действий (всех без исключения) могут 
быть сокращены, но не более чем на 
одну треть.

Если выборы не будут назначены 
в  указанные сроки, выборы назнача-
ются: в  федеральные органы государ-
ственной власти – Центральной из-
бирательной комиссией Российской 

Федерации; в  АКЗС – Избирательной 
комиссией Алтайского края не позд-
нее чем за 80 дней до дня голосования; 
в  БГД – Избирательной комиссией 
города Барнаула не позднее чем за 70 
дней до дня голосования.

Решение избирательной комиссии 
о  назначении выборов публикуется 
не позднее чем через семь дней со дня 
истечения установленного (5-дневно-
го) срока официального опубликова-
ния решения о  назначении выборов. 
Если же и комиссия не назначит выбо-
ры, то вступает в действие соответству-
ющий суд общей юрисдикции.

В течение 10 дней со дня офици-
ального опубликования (публикации) 
решения о  назначении выборов фи-
нансирование расходов, связанных с их 
подготовкой и проведением, осуществ-
ляется в  соответствии с  бюджетной 
росписью о  распределении расходов 
из соответствующего уровню выборов 
бюджета.

Избирательные участки образуют-
ся в  пределах избирательного округа 
не позднее чем за 45 дней до дня голо-
сования главой администрации города 
по согласованию с  соответствующими 
комиссиями, в нашем случае – террито-
риальными избирательными комиссия-
ми (ТИК). Границы участков не могут 
пересекать границы округов, число из-
бирателей на каждом из них не может 
превышать трех тысяч.

Обращаясь к  вопросу формиро-
вания участковых избирательных ко-
миссий (УИК), следует отметить, что 
в связи с применением пропорциональ-
ной избирательной системы на выбо-
рах депутатов Барнаульской городской 
Думы в  2012  г. в  избирательной кампа-
нии примут непосредственное участие 
и  территориальные избирательные ко-
миссии. Поэтому формирование УИК, 
обучение, контроль за их деятельностью 
ляжет целиком и  полностью на ТИКи 
совместно с городской комиссией в от-
личие от выборов 12 октября 2008 г.

Хочется отметить в этой связи, что 
нарушение порядка формирования ко-
миссий является основанием для отме-
ны решения соответствующей комис-
сии об итогах голосования,  результатах 
выборов.

Ввиду краткосрочности выдвиже-
ния (прием предложений ведется в те-
чение 10 дней) необходимо провести 
предварительную работу с нашими ста-
рыми кадрами, но и включить в составы 
УИК молодежь.

Избирательная комиссия города 
постоянно работает над пополнени-
ем своего кадрового резерва молоды-
ми избирателями, в  основной массе 
– членами клубов молодых избирате-
лей, имеющими определенные знания 
о  действиях избирательных комиссий. 
Часть из них имеют опыт организации 
избирательных кампаний в своих учеб-
ных заведениях. В мае, уже второй год 
подряд мы проводим тестирование, по 
его итогам ребята подают заявления 
о  включении в  кадровый резерв. Эти 
предложения будут учтены при форми-
ровании избирательных комиссий.

Большой блок вопросов составля-
ют организационно-технические ме-
роприятия, которые в  значительном 
объеме ложатся на органы местного 
самоуправления: предоставление обо-
рудованных помещений для работы 
избирательных комиссий разных уров-
ней представляет определенную слож-
ность, так как не все администрации 
районов располагают необходимым 
количеством помещений, не на всех 
территориях избирательных участков 
имеются подходящие государственные 
или муниципальные помещения.

Договоренности о  безвозмездном 
пользовании с  владельцами иных по-
мещений достигаются очень сложно, 
учитывая продолжительность и  следо-
вание одна за другой избирательных 
кампаний.

При невозможности безвозмездно-
го предоставления указанных помеще-
ний считаем оправданной постановку 
вопроса о выделении денежных средств 
на их аренду из соответствующих уров-
ню выборов бюджетов.

Началом избирательной кампании 
для кандидатов и избирательных объе-
динений является момент официально-
го опубликования решения о  назначе-
нии выборов.

Именно в  этот период начинает-
ся выдвижение кандидатов, списков 
кандидатов и их регистрация. Опреде-
ленную напряженность в  реализации 
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пассивного избирательного права гра-
ждан, в  работе избирательных комис-
сий и самих кандидатов, избирательных 
объединений создает недостаточная 
активность в  выдвижении в  самом на-
чале этого периода, предоставление не-
обходимых документов в конце стадии 
выдвижения. Представление докумен-
тов в  комиссии осуществляется до 18 
часов по местному времени последнего 
дня периода сбора подписей: не позд-
нее чем за 42 дня до дня голосования на 
выборах депутатов АКЗС; не позднее 
чем за 40 дней – на выборах депутатов 
БГД. В  этой связи следует отметить, 
что таким образом кандидаты не толь-
ко осложняют работу окружных изби-
рательных комиссий, но и  сокращают 
свой агитационный период.

Особое место в  избирательной 
кампании занимает агитационная дея-
тельность кандидатов. Именно в  этот 
период фиксируется наибольшее коли-
чество жалоб и  заявлений кандидатов 
друг на друга.

Для информирования избирателей 
на каждом избирательном участке рас-
поряжениями глав администраций рай-
онов города определяются места для 
размещения агитационных материалов 
кандидатов.

Проблемой является контроль за 
агитационной деятельностью канди-
датов. В ее решении необходимо взаи-
модействие избирательных комиссий, 
местных администраций и  правоохра-
нительных органов.

Наибольшего напряжения изби-
рательная кампания достигает в день 
голосования, когда действуют абсо-
лютно все участники избирательного 
процесса: избиратели и  избиратель-
ные комиссии, органы государствен-
ной власти и  местного самоуправ-
ления, федеральные службы самых 
различных отраслей, в том числе пра-
воохранительные органы.

День голосования завершается 
подсчетом поданных избирателями 
голосов, оформлением итоговых про-
токолов, установлением общих итогов 
выборов и  их опубликованием (обна-
родованием).

После подсчета голосов и  подве-
дения итогов выборов избирательным 
комиссиям предстоит передача в выше-

стоящие комиссии избирательной до-
кументации. Со стороны администра-
ций города и  районов данный вопрос 
традиционно решается положительно: 
комиссиям предоставлены помещения 
для хранения архивного материала, 
обеспечивается возможность уничто-
жения документов временного срока 
хранения и передача в архивный отдел 
администрации города документов, 
имеющих историческую ценность.

Нельзя выделить в  отдельную ста-
дию информационно-разъяснитель-
ную работу, так как она ведется на всем 
протяжении избирательного процесса 
в силу реализации принципа гласности 
и открытости.

Чтобы выборы сколько-нибудь 
адекватно отражали волю народа, изби-
ратели должны быть информированы.

Каждая избирательная комиссия 
самостоятельно обеспечивает переда-
чу в  СМИ наиболее важных решений. 
Администрация города для этих целей 
предоставляет возможность для пу-
бликации выборных материалов в  га-
зете «Вечерний Барнаул», а  также на 
официальном интернет-сайте Барнаула 
с  2008  г., где открыт раздел «Избира-
тельная комиссия муниципального об-
разования г. Барнаула».

По месту жительства избирателям 
доставляются информационные мате-
риалы, издаваемые комиссиями, орга-
низующими выборы.

В ходе избирательного процесса 
происходит обжалование нарушений 
избирательных прав граждан и  иных 
его участников через избирательные 
комиссии разных уровней и  правоох-
ранительные органы: суд, прокуратуру, 
полицию.

Выборы всегда осуществляются 
в  конкретной общественно-политиче-
ской среде, которая во многом опреде-
ляет их характер, а именно:

•	 наличие в  обществе согласия, 
атмосферы доверия, готовности поли-
тических партий, подавляющего боль-
шинства граждан уважать результаты 
выборов;

•	 уважение в  государстве прав че-
ловека. Это необходимо для того, что-
бы избиратели и кандидаты чувствова-
ли себя свободными, не подвергались 
разного рода угрозам, чтобы в общест-

ве существовала атмосфера уважения 
личности, воли большинства и  мень-
шинства; 

•	 избиратели должны чувство-
вать, что они свободны в  осущест-
влении волеизъявления. Общество 
должно верить, что избирательный 
процесс будет осуществляться четко 
и беспристрастно.

В связи с  этим должны быть пред-
приняты соответствующие шаги, ко-
торые бы не только гарантировали 
правильное течение электорального 
процесса в  организационно-управлен-
ческом плане, но и снимали любые по-
дозрения в необъективности.

Всем организаторам и  участникам 
избирательного процесса следует осу-
ществить все мероприятия по подго-
товке и проведению выборов в полном 
соответствии с  требованиями закона, 
с  учетом имеющегося как положи-
тельного, так и отрицательного опыта, 
с  максимальной степенью внимания, 
ответственности и открытости на всех 
стадиях избирательного процесса, что-
бы оправдать ожидания избирателей на 
конечный справедливый результат.
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С марта 2008 г. органами социальной 
защиты населения реализуются государ-
ственные полномочия по опеке и  попе-
чительству совершеннолетних недееспо-
собных или не полностью дееспособных 
граждан. По данным на 01.07.2011 г. их 
численность в Алтайском крае составля-
ет 5 012 человек, 1 524 из них прожива-
ют в  специализированных социальных 
и медицинских учреждениях.

Эти непростые обязанности, в  рав-
ной мере правовые, социальные и  ме-
дицинские, после серьезных изменений 
в  законодательстве Российской Федера-
ции возложены на Главалтайсоцзащиту.

Ф е д е р а л ь н ы м  з а к о н о м  о т 
29.12.2006 г. №258-ФЗ «О внесении из-
менений в  отдельные законодательные 
акты Российской Федерации в связи с со-
вершенствованием разграничений пол-
номочий» изменен п.  1 ст.  34 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации 
(ГК РФ). Согласно прежней редакции 
указанной статьи ГК РФ органами опеки 
и попечительства являлись органы мест-
ного самоуправления. В Алтайском крае 
функции органов опеки и  попечитель-
ства в  отношении совершеннолетних 
недееспособных лиц исполняли адми-
нистрации городов, районов, сельских 
поселений, центральные районные боль-
ницы. Их деятельность носила формаль-
ный характер, сводилась исключительно 
к  назначению психически больному че-
ловеку опекуна, зачастую без законных 
оснований – в отсутствие решения суда 
о признании его недееспособным. 

С 1 января 2008 г. полномочия орга-
нов опеки и попечительства переданы от 
органов местного самоуправления к ор-
ганам исполнительной власти субъектов 
Федерации. Такое решение обусловлено 
в целом развитием российского законо-
дательства.

В период существования СССР 
полномочия по опеке и  попечительст-
ву находились в  ведении исполнитель-
ных органов государственной власти на 
местах. Их компетенция определялась 
Положением об органах опеки и  по-
печительства РСФСР, утвержденным 
Постановлением Совета Министров 
РСФСР от 30.04.1986  г. №175. Именно 
эти органы являлись властью, «наиболее 
близкой к  народу», и  могли обеспечить 
полноценную государственную защиту 
нуждающихся в ней граждан на местном 
уровне.

Правовое положение органов, осу-
ществляющих опеку и  попечительство, 
изменилось с началом очередного этапа 
реформ, направленных на возрожде-
ние местного самоуправления в  Рос-
сии. С момента принятия Закона РФ от 
06.07.1991 г. №1550-1 «О местном само-
управлении в  Российской Федерации», 
который стал единым для страны норма-
тивно-правовым актом, регулирующим 
отношения в данной сфере, обязанность 
по осуществлению опеки и попечитель-
ства была возложена на органы муници-
пальной власти, не входящие в  систему 
органов государственной власти. Это 
нашло отражение и  в  ст.  34 ГК РФ, где 

была закреплена ответственность ор-
ганов местного самоуправления за осу-
ществление опеки и попечительства.

Однако результаты реализации ор-
ганами местного самоуправления ряда 
функций в сфере социальной поддержки 
людей, находящихся в  трудной жизнен-
ной ситуации, свидетельствовали об их 
неэффективности, что привело к  пере-
смотру модели и  концепции организа-
ции опеки и попечительства.

Первым шагом к усилению контроля 
со стороны государства за осуществ-
лением поддержки малозащищенных 
категорий граждан стал пересмотр 
положений Федерального закона от 
28.08.1995  г. №154-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в  Российской Федерации». 
Внесенные в  данный закон изменения 
(от 06.10.2003  г. №131-ФЗ) обозначи-
ли круг вопросов, входящих в  компе-
тенцию муниципальных образований. 
После вступления изменений в силу с 1 
января 2008  г. опека и  попечительство 
вышли из перечня вопросов органов 
местного значения и стали одним из пол-
номочий государственных органов.

Именно такая система опеки отвеча-
ет сегодняшним потребностям в органи-
зации надлежащей защиты недееспособ-
ных граждан. Но для четкого регулиро-
вания отношений, возникающих в связи 
с установлением, осуществлением и пре-
кращением опеки и попечительства над 
недееспособными или ограниченно дее-
способными людьми, требовалось при-
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тике.

В Алтайском крае проживает 5 012 человек, признанных судом недееспособ-
ными. С марта 2008 г. органами социальной защиты населения реализуются 
государственные полномочия по опеке и попечительству лиц этой категории. 
Эти непростые обязанности, в равной мере правовые, социальные и медицин-
ские, возложены на Главалтайсоцзащиту после серьезных изменений в законо-
дательстве Российской Федерации, в результате которых полномочия органов 
опеки и попечительства переданы от органов местного самоуправления к орга-
нам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

оПеКа и ПоПечиТеЛЬСТВо 
недееСПоСоБнЫх 
и оГраниченно 
дееСПоСоБнЫх ЛиЦ 
В аЛТаЙСКоМ Крае
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нятие нового самостоятельного закона, 
который объединил бы в  себе нормы, 
ранее содержащиеся в различных источ-
никах права, в  том числе отрывочно – 
в Гражданском, Семейном и Жилищном 
кодексах РФ.

Таким стал Федеральный закон №48-
ФЗ «Об опеке и  попечительстве». Го-
сударственная Дума работала над этим 
законом на протяжении трех лет: проект 
внесли на рассмотрение в июне 2005 г., 
принят он был 24 апреля 2008 г.

2008 г. в нашей стране был объявлен 
Годом семьи. В течение этого года орга-
нам исполнительной власти субъектов 
Федерации было рекомендовано осу-
ществить ряд мероприятий и  уделить 
особое внимание вопросам социальной 
поддержки семей, укрепления авторите-
та семьи, базовых семейных ценностей.

Президент России Д.А.  Медведев 
в  Послании Федеральному Собранию 
подчеркнул, что Год семьи – не единовре-
менная акция, а результат долгосрочной 
политики государства, направленной на 
улучшение демографической ситуации, 
укрепление института семьи в  общест-
ве. В связи с этим в последнее время по-
явилось и появляется много новых нор-
мативно-правовых актов, направленных 
на совершенствование законодательства 
о семье и тем самым на обеспечение ста-
бильности и благополучия в семьях.

Принятие закона «Об опеке и  по-
печительстве» стало одним из важных 
этапов совершенствования семейного 
законодательства. В  законе сформули-
рованы принципы государственного 
регулирования в области опеки, опреде-
лены права и обязанности органов опе-
ки и  попечительства, правовой статус 
опекунов и  попечителей, упорядочены 
процедуры установления и  прекраще-
ния опеки и попечительства.

В развитие Федерального закона от 
24.04.2008  г. №48-ФЗ «Об опеке и  по-
печительстве» принято Постановление 
Правительства РФ от 17.11.2011 г. №927 
«Об отдельных вопросах осуществле-
ния опеки и  попечительства в  отноше-
нии совершеннолетних недееспособных 
или не полностью дееспособных гра-
ждан», которое детализирует и  значи-
тельно усиливает полномочия субъектов 
Федерации в  данной сфере, ужесточает 
контроль за их реализацией.

Таким образом, эволюция правово-
го статуса органов опеки и попечитель-
ства сегодня остановилась на передаче 
этих функций органам исполнительной 
власти субъектов Федерации, и это нес-

лучайно. Государство признало необхо-
димость четкого регулирования деятель-
ности органов власти в  данной сфере 
и  строгого контроля за соблюдением 
прав и интересов людей, которые в силу 
состояния здоровья не могут не только 
защитить себя, но и самостоятельно ор-
ганизовать свою жизнедеятельность.

В ст. 29 ГК РФ установлено, что гра-
жданин, который вследствие психиче-
ского расстройства не может понимать 
значения своих действий или руково-
дить ими, может быть признан судом 
недееспособным в порядке, установлен-
ном гражданским процессуальным зако-
нодательством. Над ним устанавливает-
ся опека.

В ст.  17 и  18 ГК РФ раскрывается 
важнейшее понятие «правоспособность 
гражданина», суть его сводится к  спо-
собности человека иметь гражданские 
права и нести гражданские обязанности. 
Т.Г. Морщакова, судья Конституционно-
го Суда Российской Федерации в отстав-
ке, заслуженный юрист РФ в отношении 
недееспособных лиц высказывается сле-
дующим образом: «А какие права имеет 
лицо, признанное недееспособным, тем 
более если оно помещено в  психиатри-
ческое учреждение? Человек лишается 
всего. Это где-то на грани лишения жиз-
ни, это лишение человеческой формы 
существования. Я не знаю более серьез-
ного поражения прав. Если задуматься 
над содержательным качеством этих мер, 
то это фактически полное лишение прав. 
Когда-то существовала такая категория 
– лишенцы. Так вот, недееспособные – 
еще большие лишенцы. Это ли не самая 
страшная санкция?» (интервью журна-
лу «ЭЖ-Юрист», 2009, №9).

Изменения в  законодательстве Рос-
сийской Федерации нашли отражение 
в нормативной правовой базе Алтайско-
го края, и у органов социальной защиты 
населения появилось принципиально 
новое направление деятельности, явля-
ющееся государственным полномочием: 
опека (попечительство) и  патронаж не-
дееспособных и ограниченных в дееспо-
собности совершеннолетних граждан.

Органы социальной защиты насе-
ления активно включились в  эту ра-
боту. Управления социальной защиты 
населения по муниципальным районам 
и  городским округам под руководст-
вом и  контролем Главного управления 
фактически с  нуля организовали и  осу-
ществляют деятельность по следующим 
вопросам:

•	 обеспечение своевременного 
выявления и  учет лиц, нуждающихся 
в установлении опеки (попечительства);

•	 защита прав и  законных интере-
сов подопечных, в том числе в судебном 
порядке, обеспечение достойного уров-
ня их жизни;

•	 обеспечение исполнения опеку-
нами (попечителями) возложенных на 
них обязанностей.

Сегодня более 5 тысяч недееспособ-
ных граждан охвачено индивидуальной 
работой органов социальной защиты 
населения. За первое полугодие 2011  г. 
в  Алтайском крае опека назначена 228 
нуждающимся в  ней лицам, 52 опеку-
на освобождены от исполнения своих 
обязанностей. Представители социаль-
ной защиты населения приняли участие 
более чем в  550 судебных процессах по 
вопросам, затрагивающим права пси-
хически больных граждан. Проверено 
более 3700 сделок с имуществом (недви-
жимым и не являющимся недвижимым) 
недееспособных лиц, проведено 3188 
проверок условий жизни подопечных 
и  соблюдения опекунами своих обязан-
ностей.

Работа в сфере опеки и попечитель-
ства над совершеннолетними гражда-
нами строится по двум направлениям: 
в  отношении людей, опекаемых физи-
ческими лицами, и  в  отношении людей, 
помещенных в  специализированные 
учреждения системы здравоохране-
ния или социальной защиты населения. 
В соответствии со ст. 35 ГК РФ над не-
дееспособными или ограниченно дее-
способными гражданами, помещенны-
ми под надзор в  специализированные 
учреждения, опекуны не назначаются. 
Исполнение обязанностей опекунов 
или попечителей возлагается на указан-
ные организации. Закон не содержит 
различий в  требованиях к  исполнению 
опекунских обязанностей опекуном-уч-
реждением и  опекуном – физическим 
лицом. В  связи с  этим органы социаль-
ной защиты также предъявляют ко всем 
опекунам одинаковые требования.

Как и  другие направления работы 
системы социальной защиты населения 
Алтайского края, опека и  попечитель-
ство – непростое, проблемное поле де-
ятельности, однако Главалтайсоцзащита 
прилагает все усилия для реализации го-
сударственных полномочий на должном 
уровне.
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Время предъявляет все более 
жесткие требования к  работе всех 
участников экономических процес-
сов, причем осуществляющих свою 
деятельность не только в производ-
ственном секторе, но в сфере услуг. 
Поэтому в настоящих условиях тема 
наличия профессиональных кадров, 
в полной мере владеющих вопроса-
ми экономического и хозяйственно-
го управления, в бизнес-структурах, 
на предприятиях и  в  учреждениях 
является очень важной. От обес-
печения хозяйствующих субъек-
тов высококвалифицированными 
кадра ми напрямую зависят вопросы 
повышения конкурентоспособно-
сти и  эффективности данных пред-
приятий и  организаций, качества 
предоставляемых ими услуг, их тех-
нологической модернизации.

В Алтайском крае развитие ма-
лого и  среднего предприниматель-
ства рассматривается как одно из 
наиболее важных и  перспективных 
направлений социально-экономиче-
ской политики. В  настоящее время 
сектор малого и  среднего предпри-
нимательства оказывает на развитие 
экономики края достаточно боль-
шее влияние. В Алтайском крае в ма-
лом бизнесе заняты более 400 тыс. 
человек, или свыше 31% экономи-
чески активного населения региона. 

Поэтому было логично, что данная 
образовательная программа направ-
лена на подготовку именно предста-
вителей малого и среднего бизнеса.

Напомню, что с  начала 2009  г. 
осуществляется подготовительная 
работа в  рамках ведомственной це-
левой программы «Губернаторская 
программа подготовки профессио-
нальных кадров для сферы малого 
и  среднего предпринимательства 
Алтайского края в  2009–2012  го-
дах»1 (далее – Губернаторская 
про грамма), которая реализуется 
в  Алтайском крае по инициати-
ве и  под патронажем Губернатора 
края А.Б.  Карлина. Губернаторская 
программа – это одна из форм под-
держки малого и  среднего бизнеса, 
реализуемых на территории Алтай-
ского края, одна из немногих регио-
нальных программ. Она основана на 
опыте реализации Президентской 
программы подготовки управленче-
ских кадров и нацелена на развитие 
кадрового потенциала предприни-
мательства в  регионе, повышение 
образовательного уровня и  правой 
культуры руководителей и  специа-
листов бизнеса, совершенствование 
управления экономической деятель-
ности малых предприятий.

Главным разработчиком и заказ-
чиком Губернаторской программы 

является управление Алтайского 
края по развитию предпринима-
тельства и рыночной инфраструкту-
ры. Оказание услуг по организации 
и  проведению обучения руково-
дителей и  специалистов субъектов 
малого и  среднего предпринима-
тельства в  рамках Губернаторской 
программы на протяжении двух 
учебных лет осуществлялось на базе 
Алтайского филиала ФГОУ ВПО 
«Сибирская академия государст-
венной службы». Конкурсным от-
бором слушателей для обучения по 
Губернаторской программе, орга-
низацией и  проведением стажиро-
вок руководителей и  специалистов 
субъектов малого и  среднего пред-
принимательства, анкетированием 
выпускников программы и  руково-
дителей предприятий, направивших 
специалистов на обучение, монито-
рингом эффективности реализации 
программы занималось КГУ «Ал-
тайский региональный ресурсный 
центр».

Обучение в  рамках Губернатор-
ской программы осуществляется 
в  формате профессиональной пе-
реподготовки (объем 500 учебных 
часов) по направлениям «Финансо-
вое обеспечение малого и среднего 
бизнеса» и «Правовое обеспечение 
малого и  среднего бизнеса». Фор-

Роман Васильевич Моисеев, директор Краевого государственного учреждения «Ал-
тайский региональный ресурсный центр»

Алтайский край – единственный регион в Сибирском федеральном округе, 
где полностью за счет краевого бюджета реализуется важный образователь-
ный проект – Губернаторская программа подготовки профессиональных ка-
дров для малого и среднего предпринимательства.

реаЛиЗаЦиЯ ГУБернаТорСКоЙ 
ПроГраММЫ ПодГоТоВКи 
ПрофеССионаЛЬнЫх КадроВ 
дЛЯ СферЫ МаЛоГо и СреднеГо 
ПредПриниМаТеЛЬСТВа 
В аЛТаЙСКоМ Крае
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ма обучения – блочно-модульная 
(с частичным отрывом от работы), 
предусматривающая периодические 
очные учебные сессии (модули). 

Реализуется Губернаторская про-
грамма при участии ведущих учен-
ных и  экспертов-практиков, благо-
даря чему ее слушатели имеют воз-
можность приобрести современные 
знания и  практические навыки по 
управлению организацией и  персо-
налом, бухгалтерскому учету, фи-
нансовому анализу, налогообложе-
нию, маркетингу, стратегическому 
планированию, разработке и  раз-
витию проектов, что позволит осу-
ществлять эффективное управление 
предприятием и развивать перспек-
тивные направления деятельности.

Обучение завершается государ-
ственной аттестацией с  выдачей 
слушателям, успешно прошедшим 
переподготовку, документа госу-
дарственного образца о  професси-
ональной переподготовке, дающего 
право ведения профессиональной 
деятельности по направлению об-
учения.

Ежегодный анализ эффектив-
ности реализации Губернаторской 
программы показывает, что боль-
шинство ее участников, как руко-
водителей, так и  специалистов, от-
мечают факт приближения учебных 
программ к  современной реаль-
ности, их высокую практическую 
отдачу и  прикладной характер вы-
полняемых слушателями программ 
и работ.

По окончании обучения лучшие 
слушатели получают право прохо-
ждения стажировки на экономи-
чески устойчивых предприятиях 
Алтайского края, Сибирского фе-
дерального округа и  Российской 
Федерации. Длительность стажиро-
вок составляет от одной до двух не-
дель. Одним из важных этапов под-
готовки в  рамках Губернаторской 
программы, после обучения в  вузе, 
является возможность пройти рос-

сийскую стажировку. Расскажу под-
робнее об организации стажировок, 
а  также о  первых успешных итогах 
их проведения.

Основной целью проведения 
российских стажировок является 
изучение передового опыта разви-
тия предприятий в  существующих 
экономических условиях, а  также 
выявление возможности установ-
ления стабильных экономических 
контактов.

В период с 23 ноября по 2 декаб-
ря 2010 г. была организована и про-
ведена стажировка для 11 выпускни-
ков (отобранных на основании атте-
стации по изученным дисциплинам 
в  учебном году) Губернаторской 
программы 2009/10 учебного года 
на ведущих предприятиях Санкт-
Петербурга по теме «Малый биз-
нес: инновации и развитие». Целью 
стажировки являлось изучение на 
практике опыта развития экономи-
ки в Санкт-Петербурге, в том числе 
в  сфере кадровой политики, орга-
низации и управлении качеством на 
производственных предприятиях, 
стратегического и  антикризисно-
го управления, а  также установ-
ление стабильных экономических 
контактов.

В состав алтайской делегации 
вошли специалисты предприятий, 
представляющие различные сферы 

экономики края: машиностроение, 
химическую, деревоперерабатыва-
ющую и  пищевую промышленно-
сти, строительство, туризм, тран-
спортные услуги, торговлю, сферу 
общественного питания. 

Все программные мероприятия 
стажировки были разделены на че-
тыре основных блока:

•	 встречи с  представителями 
исполнительных органов государ-
ственной власти города, обществен-
ных организаций;

•	 совместные посещения стаже-
рами ведущих предприятий Санкт-
Петербурга;

•	 индивидуальные посещения 
предприятий по профилю стаже-
ров;

•	 культурные мероприятия (эк-
скурсия по Санкт-Петербургу, по-
сещение дворцово-паркового ком-
плекса г. Пушкин).

Во время пребывания в  Санкт-
Петербурге менеджеры Алтайского 
края посетили более 30 предпри-
ятий и  организаций, профиль ко-
торых соответствует профессио-
нальной деятельности участников 
стажировки. Они ознакомились 
с  работой таких предприятий, как 
ОАО «Климов», ОАО «Санкт-
Петербургский картонно-полигра-
фический комбинат», мясоперера-
батывающий завод «Парнас-М», 
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завод «Арктос», производствен-
ная компания «Петербурженка», 
ОАО «Слотекс», ООО «Медовая 
ярмарка», некоммерческое пар-
тнерство «Союз производителей 
сухих строительных смесей» и  др. 
На каждой из площадок состоялись 
встречи с руководством, знакомство 
с организационной структурой, ис-
пользуемыми технологиями, а также 
обсуждались возможности установ-
ления деловых контактов и развития 
сотрудничества.

В результате стажировки было 
достигнуто предварительное согла-
шение о  проведении обучающих 
мероприятий для специалистов 
заринских компаний ООО «Объ-
единение Хлеб», ООО «Блик 2» 
в  питерской фирме ООО «Чайная 
ложка»; туроператорская компа-
ния «Охота» подписала несколько 
договоров с крупными компаниями 
Санкт-Петербурга, работающими 
на прием иностранных туристов 
в  Северной столице и  в  регионах 
России; барнаульской транспор-
тной компании «Экспедиция» 
предложено сотрудничество с  пи-
терским предприятием для перевоз-
ки грузов фирмы «Юнимилк»; из-

учен опыт организации логистики 
на Санкт-Петербургском картонно-
полиграфическом комбинате, опыт 
развития предприятия по производ-
ству строительных отделочных ма-
териалов и т.д.

Подведя предварительные ито-
ги стажировки в Санкт-Петербурге 
на брифинге, заказчиком Губерна-
торской программы было принято 
решение о  продолжении выбран-
ной формы проведения групповой 
стажировки в регионах Российской 
Федерации. Стажировка открыла 
новые возможности для межреги-
онального сотрудничества алтай-
ских предпринимателей. КГУ «Ал-
тайский региональный ресурсный 
центр» как основной организатор 
в  проведении российских стажи-
ровок в  рамках Губернаторской 
программы, имея договоренности 
с  коллегами из других регионов, 
предложил заказчику очередную 
программу стажировки в Томске.

С 23 по 29 января 2011 г. состо-
ялась стажировка группы алтайских 
менеджеров на тему «Инновации 
для бизнеса» в  Томске. Участники 
посетили более 50 предприятий 
и  организаций, соответствующих 

их профессиональной деятельнос-
ти. Они ознакомились с  работой 
ОАО «Томский электромехани-
ческий завод им.  В.В.  Вахрушева», 
ООО «Томский лакокрасочный 
завод», ООО «Томскнефтехим», 
ООО  «Сибирская упаковка», 
ООО «Туристическое агентство 
“АэроТур-Томск”», ООО  «Талис-
ман», ОАО «Томское пиво», фа-
брики кондитерских изделий «Ан-
тонов Двор», ООО  «Производст-
венно-торговая фирма “Апрельский 
хлеб”», Конструкторско-техноло-
гического бизнес-инкубатора Том-
ской области, благотворительного 
фонда «БлаговестЪ» и  др. На ка-
ждом из предприятий состоялись 
встречи с руководством, знакомство 
с организационной структурой, ис-
пользуемыми инновационными тех-
нологиями производства и управле-
ния, а также обсуждение возможно-
стей делового сотрудничества.

Участница стажировки Оксана 
Едыкина после завершения обуче-
ния смогла расширить направления 
деятельности в сфере туризма, орга-
низовала благотворительный фонд 
«В поддержку детей, пострадавших 
в  ДТП», а  также получила возмож-
ность представить свои проекты на 
встрече Президента России Дмит-
рия Анатольевича Медведева с  ру-
ководителями благотворительных 
организаций страны.

Следующим реализованным 
проек том в  рамках Губернатор-
ской программы стала стажировка 
по теме «Современное управление 
предприятием на примере предпри-
ятий Алтайского края».

Участники изучали современные 
методы организации и  управления 
в  различных сферах экономики ре-
гиона. В  программу стажировки 
были включены как групповые по-
сещения предприятий, так и  инди-
видуальные.

За 10 дней стажировки ее участ-
ники успели побывать на различ-
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ных предприятиях и  организациях 
Алтайского края, соответствующих 
их профессиональной деятельнос-
ти: АКГУП «Индустриальный», 
группа Сибирских производствен-
но-торговых компаний, ЗАО  «Эва-
лар», ЗАО «Алтайкровля», ОАО 
«Алтайские макароны», ОАО 
«Сибэнергомаш», ЗАО «КЖБИ-
2», ООО «Турина гора», ООО 
«Тепловит», ООО «Старые тра-
диции», ООО Фирма «Малавит», 
ООО «Фирма РИАНД», ООО 
«Эра и Ко», ООО «Торговый дом 
Аникс», Издательский дом «Алта-
пресс», ООО ПКФ «Мария-Ра», 
МАУ «Центр развития наукогра-
да», КГУ «Алтайский бизнес-инку-
батор» и др.

Также для специалистов сферы 
малого и  среднего бизнеса были 
организованы встречи с  предста-
вителями органов власти админи-
страций Алтайского края, Барнаула 
и Бийска.

В День российского предпри-
нимательства состоялась инфор-
мационная встреча на тему «Ин-
фраструктура поддержки малого 
и  среднего бизнеса» с  участием 
представителей управления Алтай-
ского края по развитию предпри-
нимательства и  рыночной инфра-
структуры, КГУ «Алтайский биз-

нес-инкубатор», НП «Алтайский 
гарантийный фонд», НП «Ал-
тайский банковский союз» и  др. 
Помимо обсуждения насущных 
вопросов о развитии малого пред-
принимательства в  крае и  возмож-
ностях получения поддержки от 
государства, участники стажиров-
ки смогли поближе познакомиться 
с  резидентами Алтайского бизнес-
инкубатора, а  также представите-
лями Объединения выпускников 
Президентской программы Алтай-
ского края. Итогом встречи стало 
решение о  создании объединения 
выпускников Губернаторской про-
граммы. Кроме того, в  программу 
стажировки вошли обучающие ма-
стер-классы, на которых предпри-
ниматели изучили вопросы в обла-
сти управления продажами и  эф-
фективного тайм-менеджмента.

В заключение хотелось бы акцен-
тировать внимание на некоторых 
моментах реализации Губернатор-
ской программы в Алтайском крае.

1. Программа носит прикладной 
характер, и  в  этом отношении осо-
бую значимость имеют стажировки 
на ведущих предприятиях России 
и Сибирского федерального округа, 
которые организуются для лучших 
слушателей программы. Выпускни-
ки программы смогли познакомить-

ся с  деятельностью организаций 
и  предприятий Санкт-Петербурга, 
Томска и  лучших алтайских компа-
ний.

2. За время стажировки алтай-
скими предпринимателями были 
организованы презентации нашего 
края и отдельных направлений пред-
принимательства. Состоялось бо-
лее 100 встреч с  топ-менеджерами 
и специалистами предприятий и уч-
реждений посещаемых регионов.

3. Обучение в  рамках Губер-
наторской программы позволяет 
менять привычные стереотипы 
в  процессе организации своего 
дела, находить новые экономиче-
ские ниши для развития бизнеса. 
Кроме того, общение между участ-
никами программы способству-
ет организации сотрудничества 
предпринимателей из районов 
и  городов края. В  частности, вы-
пускники программы реализуют 
совместные туристические, торго-
вые и социальные проекты.

Губернаторская программа под-
готовки профессиональных кадров 
для сферы малого и  среднего пред-
принимательства Алтайского края 
имеет свои плюсы и минусы, однако 
уже на данном этапе реализации вы-
полнена ее главная задача: програм-
ма позволила представителям мало-
го бизнеса заявить о  себе, реализо-
вать многие задумки, вселила уве-
ренность в собственные силы и дала 
надежду на то, что, работая честно 
в своей стране, можно добиться ка-
рьерного роста, достижений в  биз-
несе и признания общества.

1 Об утверждении ведомственной 
целевой программы «Губернаторская 
программа подготовки профессиональ-
ных кадров для сферы малого и среднего 
предпринимательства Алтайского края 
в 2009-2012 годах» (в ред. от 25 ноября 
2010 г. №526) : Постановление Админи-
страции Алтайского края от 5 декабря 
2008 г. №512 // Алтайская правда. 2010. 
8 дек.
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В настоящее время политика Пра-
вительства РФ направлена на усиление 
контроля и  надзора в  системе здраво-
охранения. В  связи с  этим в  России на 
федеральном уровне была выстроена 
вертикаль управления, которая, с  од-
ной стороны, реально обеспечила на 
государственном уровне действенный 
контроль за исполнением законода-
тельства в сфере здравоохранения и со-
циального развития, с  другой – дала 
объективную и  полную информацию 
о  состоянии дел в  субъекте по всем во-
просам, находящимся в ее компетенции. 
Федеральная служба по надзору в сфере 
здравоохранения и  социального разви-
тия (Росздравнадзор) является феде-
ральным органом исполнительной влас-
ти и находится в ведении Министерства 
здравоохранения и  социального разви-
тия РФ. Росздравнадзор осуществляет 
свою деятельность непосредственно 
и  через свои территориальные органы 
в  76 субъектах Российской Федерации 
во взаимодействии с другими федераль-
ными органами исполнительной власти, 
органами исполнительной власти субъ-
ектов Федерации, органами местного 
самоуправления, общественными объе-
динениями и иными организациями.

Полномочия Росздравнадзора ут-
верждены Постановлением Правитель-
ства РФ от 30 июня 2004  г. №323 «Об 
утверждении положения о Федеральной 
службе по надзору в  сфере здравоохра-
нения и социального развития»1 и при-
казом Минздравсоцразвития РФ от 22 
ноября 2004 г. №205 «Об утверждении 
Положения о  территориальном органе 

Федеральной службы по надзору в сфере 
здравоохранения и  социального разви-
тия по субъекту Российской Федерации 
(Управлении Росздравнадзора по субъ-
екту Российской Федерации)»2.

Основной задачей Росздравнадзора 
является осуществление функций по 
контролю и  надзору в  сфере здравоох-
ранения и социального развития на тер-
ритории соответствующего субъекта 
Федерации. Данные полномочия испол-
няются в  соответствии с  Федеральным 
законом от 26 декабря 2008  г. №294-
ФЗ «О защите прав юридических лиц 
и  индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и  муниципального 
контроля»3. Таким образом, контроль – 
это одна из основных функций Рос-
здравнадзора и  его управлений. Основ-
ной формой контрольно-надзорной де-
ятельности являются проверки. Главные 
цели проводимых Федеральной службой 
контрольных мероприятий – повыше-
ние результативности, эффективности 
и качества исполнения государственных 
функций в сфере здравоохранения и со-
циального развития.

Результаты контрольных меропри-
ятий должны становиться достоянием 
гласности. Активно проводится работа 
со средствами массовой информации. 
Оценка результатов производится по их 
эффективности, по достижению качест-
венных и  количественных показателей 
деятельности Росздравнадзора, Мин-
здравсоцразвития РФ и  органов испол-
нительной власти субъектов Федерации 
в соответствии с Указом Президента РФ 

от 28 июня 2007  г. №825 «Об оценке 
эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов РФ»4.

Территориальные управления в уста-
новленном порядке проводят проверку 
деятельности организаций здравоохра-
нения, аптечных учреждений, организа-
ций оптовой торговли лекарственными 
средствами, организаций, занимаю-
щихся социальной защитой населения, 
других организаций и  индивидуальных 
предпринимателей, осуществляющих 
деятельность в  сфере здравоохранения 
и  социальной защиты населения. По-
вышение качества жизни граждан на-
прямую зависит от качества государст-
венного контроля в  регионах за предо-
ставлением медицинских и  социальных 
услуг, применением в  здравоохранении 
новых медицинских технологий.

Территориальный орган Федераль-
ной службы по надзору в сфере здраво-
охранения и  социального развития по 
Алтайскому краю (Управление) был со-
здан приказом Росздравнадзора 1 декаб-
ря 2004г., при этом первоначальную чи-
сленность работников составляла одна 
штатная единица. В  настоящее время 
Управление состоит из четырех  отделов 
с количеством сотрудников 22.

По результатам анализа деятель-
ности Управления, проведенного нами 
в  2010  г., выявлены определенные про-
блемы.

В Управлении Росздравнадзора по 
Алтайскому краю в настоящее время на 
каждого сотрудника, уполномоченного 
на проведение контрольно-надзорных 
мероприятий, в  соответствии со штат-

Лариса Михайловна Ковалева, начальник отдела организации контроля и надзора 
в сфере здравоохранения Управления Росздравнадзора по Алтайскому краю

Представлен анализ проблем, возникающих в  процессе деятельности 
Управления Росздравнадзора по Алтайскому краю, и даны предложения по по-
вышению ее эффективности.

СоВершенСТВоВание 
орГаниЗаЦии КонТроЛЯ 
и надЗора В УПраВЛении 
роСЗдраВнадЗора 
По аЛТаЙСКоМУ Краю
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ным расписанием, приходится 15 про-
верок в  месяц. Исходя из фактической 
численности сотрудников, наделенных 
контрольными полномочиями, нагрузка 
составляет 160 проверок в год, и в целом 
считается высокой.

В 2009  г. на каждого сотрудника, 
уполномоченного на проведение конт-
рольно-надзорных мероприятий, в  со-
ответствии со штатным расписанием, по 
отделам пришлось от 15 до 20 проверок 
на человека. В 2010 г. этот показатель со-
ставил от 12 до 16 проверок на человека. 
В  целом Управлением за 2009–2010  гг. 
проведено 1603 и 2356 контрольно-над-
зорных мероприятий соответственно 
по 19 государственным функциям и  44 
полномочиям.

К сожалению, до настоящего време-
ни отсутствуют примерные нормативы 
нагрузки на одного сотрудника по ис-
полнению государственных функций 
и  полномочий, что в  значительной сте-
пени затрудняет адекватность и  объек-
тивность планирования контрольно-
надзорных мероприятий, а  также про-
ведение оценки эффективности исполь-
зования кадрового состава Управления. 
Данное обстоятельство свидетельствует 
о назревшей необходимости проведения 
углубленного объективного сравнитель-
ного анализа имеющегося в  территори-
альных управлениях штата сотрудников 
и эффективности его использования.

Для решения задач по совершенст-
вованию контроля и  надзора в  сфере 
здравоохранения нами были предложе-
ны следующие управленческие решения.

С целью сокращения чрезмерной 
нагрузки на сотрудников Управления 
нами направлены предложения в  Фе-
деральную службу по надзору в  сфере 
здравоохранения и  социального разви-
тия для проведения в ближайшее время 
анализа эффективности использования 
выделенных штатов в  территориаль-
ных управлениях за последние три года 
(2008–2010  гг.). Для анализа определе-
ны следующие показатели: количество 
штатных единиц, наделенных контроль-
ными полномочиями; нагрузка на одну 
штатную единицу; количество поднад-
зорных организаций на территории 
субъектов РФ; количество планируемых 
и внеплановых мероприятий, а также на-
личие разработанных критериев, опре-
деляющих количество проверок, плани-

руемых территориальным управлением 
на предстоящий год.

Результаты данного анализа позволи-
ли бы, на наш взгляд, оптимизировать 
нагрузку на одну штатную единицу 
путем перераспределения неэффек-
тивно используемых штатных единиц 
в  нуждающиеся территории, тем са-
мым, обеспечив повышение эффек-
тивности имеющегося в  распоряже-
нии территориальных управлений 
Росздравнадзора кадрового потенци-
ала.

Таким образом, не увеличивая до-
полнительно штатную численность Рос-
здравнадзора, мы смогли бы обеспечить 
повышение эффективности и  качества 
контрольно-надзорных и  разрешитель-
ных полномочий в рамках исполняемых 
государственных функций Росздравнад-
зора.

В соответствии с  исполняемыми 
государственными функциями и  полно-
мочиями нами проведен анализ деятель-
ности отделов Управления, по резуль-
татам которого выявлено, что нагрузка 
в отделах на сотрудников разная. Таким 
образом возникла необходимость из-
менения организационной структуры 
Управления.

Кадровое решение в  организации 
заключалось в равномерном распределе-
нии по отделам сотрудников и закрепле-
нии равного количества исполняемых 
государственных функций и  полномо-
чий за отделами, после чего нами были 
разработаны Положения об отделах 
и соответственно изменены их наимено-
вания.

Разработанное нами и  принятое 
руководителем Управления кадровое 
решение достигло своей цели – государ-
ственные функции и  полномочия рав-
номерно распределены между отделами 
и  сотрудниками. Работа отделов и  спе-
циалистов стала более упорядоченной, 
а деятельность Управления в целом – эф-
фективнее.

Алгоритм разработки кадрового 
решения учитывал как положительные 
изменения в  работе и  карьере сотруд-
ников, чье положение менялось при пе-
реходе в другой отдел, так и вопросы оп-
тимизации работы Управления в целом.

После разработки и  реализации 
кадрового управленческого решения 

была оптимизирована организационная 
структура Управления:

– образовались небольшие подра-
зделения с  высококвалифицированным 
персоналом;

– число уровней управления не уве-
личилось.

Наша задача состояла в  том, чтобы 
выбрать ту организационную струк-
туру, которая лучше всего отвечает 
целям и  задачам организации. Опти-
мальная структура – это та, которая наи-
лучшим образом позволяет организации 
эффективно взаимодействовать с  внеш-
ней средой, продуктивно и целесообраз-
но распределять и  направлять усилия 
своих сотрудников и, таким образом, 
удовлетворять потребности клиентов 
и  достигать своих целей с  высокой эф-
фективностью.

Управление осуществляет контроль 
в  сфере здравоохранения за устране-
нием нарушений, выявленных в  ходе 
проведения контрольно-надзорных ме-
роприятий, посредством увеличения 
количества повторных проверок. Резуль-
таты контрольно-надзорных меропри-
ятий за 2008–2010  гг. свидетельствуют 
о  направленной положительной дина-
мике в поднадзорных (подконтрольных) 
объектах. Согласно годовым отчетам 
Управления за 2008, 2009 и  2010  гг., 
опубликованным на сайте Управле-
ния (http://22reg.roszdravnadzor.ru), 
в  2008  г. проведено 1283 проверки, 
192 (15%) приходится на внеплановые, 
в том числе по устранению выявленных 
нарушений – 0. В  2009  г. из 1603 про-
веденных Управлением проверок 378 
(23,5%) приходится на внеплановые, 
в том числе по устранению выявленных 
нарушений – 80 (21% от внеплановых 
проверок). В 2010 г. проведено 734 про-
верки, из них 361 (58%) внеплановых, 
в том числе по устранению выявленных 
нарушений  – 230 (64%). Таким обра-
зом, количество внеплановых проверок 
по устранению выявленных нарушений 
увеличивается из года в год.

По результатам проверок в  боль-
шинстве учреждений здравоохранения 
выявляются нарушения. Специалисты 
Управления составляют протоколы об 
административных правонарушениях 
и выдают предписания об их устранении 
с  определенным сроком исполнения. 
Руководство учреждений, в  которых по 
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результатам проверок выявлены нару-
шения, в  установленный срок должно 
предоставить в Управление уведомление 
об их устранении. В  большинстве слу-
чаев полученное уведомление на пред-
писание не содержит исчерпывающей 
информации по устранению наруше-
ний, а  иногда вовсе не предоставляется 
в  Управление к  установленному сроку. 
Вследствие этого имеется незавершен-
ность контрольно-надзорных меропри-
ятий, и Управление полагается на ответ-
ственность руководителей учреждений 
здравоохранения по устранению недо-
статков. Показатель завершенности про-
верок в 2010 г. составил 65%. Так, за год 
был увеличен показатель завершенности 
проверок с 21% в 2009 г. до 65% в 2010 г. 
Для этого нами было увеличено количе-
ство внеплановых проверок по устране-
нию выявленных нарушений, которые 
регулярно включались в  ежемесячный 
план контрольно-надзорных меропри-
ятий Управления. При поступлении 
информации об устранении нарушений 
комиссия, проводившая проверку, ана-
лизирует адекватность принятых мер 
и принимает решение о необходимости 
проверки по устранению выявленных 
нарушений или об отсутствии такой 
необходимости. Основаниями для про-
ведения проверки по устранению выяв-
ленных нарушений являются:

– предоставление неполной инфор-
мации или отсутствие документов, под-
тверждающих устранение нарушений;

– неадекватность принятых мер или 
невозможность проверки устранения 
нарушений по представленным доку-
ментам;

– составление протокола об админи-
стративном правонарушении при прове-
дении проверки первоначально.

Для совершенствования конт-
рольно-надзорной деятельности 
в 2011 г. усилен контроль за устране-
нием нарушений посредством увели-
чения количества повторных прове-
рок – в 100% случаев проводятся про-
верки по устранению выявленных 
нарушений.

Результативность, эффективность 
конт рольно-надзорной деятельности 
Рос здравнадзора в данном случае долж-
на заключаться не в  количестве прове-
рок и  привлеченных к  административ-
ной ответственности лиц, не в величине 

штрафов, а  в  исправлении выявленных 
недостатков. С помощью выездных или 
документарных внеплановых проверок 
по устранению выявленных нарушений 
нами планируется достигнуть завер-
шенности контрольных мероприятий. 
Таким образом, Управление будет иметь 
информацию об устраненных наруше-
ниях и о том, каким образом учреждения 
здравоохранения устранили недостатки 
(нарушения).

Для качественной и  эффективной 
контрольно-надзорной деятельности 
Управления мы считаем необходимым 
в  настоящее время снизить количество 
проверок за счет уменьшения плановых. 
Тем самым снизится нагрузка на специа-
листов, улучшится качество проведения 
проверок, и Управлению легче будет до-
стигнуть программно-целевого показа-
теля (100%) по внеплановым проверкам 
по устранению выявленных нарушений.

Эффективность (качество и  полно-
та) контрольно-надзорной деятельности 
в  значительной степени определяется 
наличием административных регламен-
тов и методического сопровождения по 
исполнению государственных функций. 
Специалистами ведомства разработаны 
20 административных регламентов, 15 
из которых утверждены приказами Мин-
здравсоцразвития России и  вступили 
в силу. К сожалению, до настоящего вре-
мени отсутствуют административные 
регламенты и  методические рекоменда-
ции по исполнению пяти государствен-
ных функций. Так, для эффективного 
исполнения государственной фун-
кции по контролю за приоритетным 
национальным проектом «Здоровье» 
нами была разработана карта эффек-
тивности поступившего оборудова-
ния, в  том числе нагрузочные нормы 
на медицинское оборудование, согла-
сно приказам Министерства здраво-
охранения и  социального развития 
РФ. В  рамках данной государственной 
функции с  2007  г. нами анализируется 
эффективность использования медицин-
ского оборудования, факты задержки 
ввода в эксплуатацию оборудования при 
поступлении в  лечебно-профилактиче-
ские учреждения, а  также причины за-
держки, факты простоя оборудования 
и нецелевого его использования, причи-
ны поломки.

Организованная нами таким обра-
зом работа по контролю за реализацией 
ПНП «Здоровье» позволила: снизить 
количество специалистов, не соответ-
ствующих квалификационным требова-
ниям в  учреждениях здравоохранения, 
повысить нагрузку на оборудование, по-
ставленное по ПНП «Здоровье».

Считаем необходимым для качест-
венного и  эффективного исполнения 
государственных функций направить 
предложения в  Федеральную службу по 
надзору в  сфере здравоохранения и  со-
циального развития с нашими разработ-
ками для утверждения Министерством 
здравоохранения и  социального разви-
тия РФ административных регламентов 
по исполнению пяти государственных 
функций. Таким образом, ожидается бо-
лее глубокий и точный контроль испол-
нения данных государственных функ-
ций.

Проблемы организации контрольно-
надзорной деятельности в  сфере здра-
воохранения частично были решены на 
уровне Управления: оптимизирована 
организационная структура Управле-
ния, усилен контроль за устранением 
выявленных нарушений посредством 
увеличения количества повторных про-
верок (программно-целевой показа-
тель  – 100%). Информацию о  пробле-
мах, которые не могут быть решены на 
уровне Управления, было предложено 
направить в  вышестоящие организации 
для разрешения их на уровне Министер-
ства здравоохранения и  социального 
развития РФ и высшего законодательно-
го органа.

Благодаря 5-летним наработкам 
Росздравнадзора руководство страны, 
государственные органы обладают не-
обходимой информацией о  состоянии 
сферы здравоохранения и  социального 
обеспечения. Это необходимо для по-
становки стратегических задач, форми-
рования долгосрочных планов развития 
социальной сферы, а  также для органи-
зации эффективного контроля за их ис-
полнением.

1 Российская газета. 2004. 8 июля.
2 Российская газета. 2004. 24 дек.
3 Российская газета. 2008. 30 дек.
4 Собрание законодательства РФ. 2007. 

№27. Cт. 3256.
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На современном этапе развития мест-
ного самоуправления в  России важная 
роль отводится эффективному управле-
нию, которое уже невозможно предста-
вить без рационально организованного 
документирования и  документооборота. 
Значительные изменения в  отношении 
общества к  документационному обеспе-
чению управленческой деятельности про-
изошли во второй половине 2009 г. И се-
годня мало кого нужно убеждать в  его 
необходимости и значимости.

На сегодняшний день в  Российской 
Федерации приняты и  действуют феде-
ральные законы, регулирующие вопросы 
организации местного самоуправления 
и  деятельности органов местного само-
управления. Вопросы делопроизводст-
ва в  органах местного самоуправления 
решаются фрагментарно. Учитывая их 
сложность и  объемность, федеральное 
законодательство относит отдельные во-
просы делопроизводства на уровень зако-
нодательных актов субъектов Федерации, 
а технологические аспекты ведения дело-
производства – уже на уровень отдельных 
муниципальных образований, каждое из 
которых наделяется правом издания ин-
дивидуальных муниципальных правовых 
актов и  локальных нормативных актов, 
в том числе и по вопросам делопроизвод-
ства. Все эти документы должны учиты-
вать общие принципы, установленные ба-
зовым федеральным законодательством1.

Обязательность документирования ин-
формации впервые была закреплена в 2006 г 
Федеральным законом от 27.07.2006  г. 
№149-ФЗ «Об информации, информаци-
онных технологиях и  о защите информа-
ции», который установил ряд терминов 
(информация, информационная техно-

логия, документированная информация, 
доступ к информации и др.), урегулировал 
отношения, возникающие в сфере инфор-
мации, информационных технологий и за-
щиты информации. В ст. 11 данного закона 
определено, что порядок делопроизводст-
ва не только в государственных органах, но 
и в органах местного самоуправления дол-
жен соответствовать Правилам делопроиз-
водства, установленным Правительством 
РФ для федеральных органов исполнитель-
ной власти2.

В соответствии с данной статьей выш-
ло Постановление Правительства РФ от 
15.06.2009  г. №477 «Об утверждении 
Правил делопроизводства в Федеральных 
органах исполнительной власти» (да-
лее – Правила), устанавливающее тре-
бования к  созданию документов, состав 
реквизитов, организацию документообо-
рота и  порядок работы с  электронными 
документами. Утвержденные Правила 
краткие, в них даны лишь общие принци-
пы и  положения ведения делопроизвод-
ства, и в связи с этим п. 4 Постановления 
предписывал «Федеральному архивному 
агентству до 1 января 2010  г. утвердить 
Методические рекомендации по разра-
ботке инструкций по делопроизводству 
в  федеральных органах исполнительной 
власти». Во исполнение этого Всероссий-
ский научно-исследовательский институт 
документоведения и  архивного дела раз-
работал Методические рекомендации, 
которые были утверждены Приказом Ро-
сархива от 23.12.2009 г. №71, и хотя они 
предназначены для федеральных органов 
исполнительной власти и  их территори-
альных органов, на сегодняшний день 
являются основным нормативно-методи-
ческим документом при разработке ин-

струкций по делопроизводству в органи-
зациях любой организационно-правовой 
формы3, в том числе и в органах местного 
самоуправления.

Администрация Ребрихинского 
района целенаправленно работает по 
совершенствованию документацион-
ного обеспечения управления. Учиты-
вая стремительные изменения законо-
дательной и  нормативно-методической 
базы делопроизводства, глава района 
поставил задачу: привести норматив-
но-правовую базу по данному вопросу 
в  администрации района в  соответст-
вие с действующим законодательством.

До недавнего времени в  админи-
страции района пользовались типовой 
инструкцией по делопроизводству, но 
в связи с тем, что приказом Министерст-
ва культуры РФ от 11 мая 2010  г. №260 
была отменена Типовая инструкция по 
делопроизводству в  федеральных орга-
нах исполнительной власти, возникла не-
обходимость разработки и  утверждения 
новой инструкции. Процесс этот ока-
зался довольно длительным и  сложным. 
Поскольку в  администрации района нет 
специалистов по делопроизводству, для 
решения поставленной задачи была со-
здана рабочая группа, в  которую вошли: 
управляющий делами администрации 
района, начальник юридического отдела, 
начальник архивного отдела, заместитель 
главы администрации района. Члены ра-
бочей группы изучили нормативные пра-
вовые акты, методические рекомендации 
федеральных органов исполнительной 
власти по данному вопросу, имеющийся 
опыт других муниципальных образова-
ний. При разработке инструкции были 
учтены специфические особенности ра-

Людмила Владимировна Шлаузер, заместитель главы Администрации Ребрихин-
ского района Алтайского края

Анализируется состояние документационного обеспечения управления 
в органах местного самоуправления на современном этапе, его нормативно-
правовая обеспеченность. Описаны конкретные меры по систематизации де-
лопроизводства, поднимаются проблемы организации смешанного докумен-
тооборота и перехода на электронный документооборот.

о неКоТорЫх ПроБЛеМах 
орГаниЗаЦии 
доКУМенТаЦионноГо 
оБеСПечениЯ УПраВЛениЯ 
В орГанах МеСТноГо 
СаМоУПраВЛениЯ 
на СоВреМенноМ эТаПе
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боты органов местного самоуправления, 
предусмотрены перспективные направ-
ления документационного обеспечения. 
В  результате практически все разделы 
инструкции претерпели значительные из-
менения, а также были добавлены новые:

•	 подготовка и  оформление право-
вых актов;

•	 бланки документов;
•	 особенности работы с  электрон-

ными документами;
•	 прием и  передача служебной ин-

формации по официальным каналам элек-
тронной почты и факсимильной связи.

Раздел «Особенности работы с элек-
тронными документами» содержит пока 
лишь базовые требования к электронным 
документам, к  их созданию, обработке, 
хранению. В  дальнейшем необходимо 
будет его расширять и  корректировать 
с учетом практических наработок.

Применение правильно составлен-
ной инструкции по делопроизводству 
обеспечивает:

– соответствие используемых форм 
документов решаемым задачам;

– юридическую силу документов, 
подготавливаемых в  администрации 
района;

– сокращение затрат рабочего вре-
мени на составление, оформление и об-
работку документов;

– эффективный контроль исполне-
ния документов.

На уровень организации докумен-
тационного обеспечения управления 
(ДОУ) существенное влияние оказыва-
ет наличие квалифицированных кадров. 
В  организационной структуре админи-
страции района отсутствует служба дело-
производства. Функции по организации 
работы с  документами, в  соответствии 
с  должностными инструкциями, закре-
плены за отдельными муниципальными 
служащими и  специалистами. В  2010  г. 
в администрации района обновлены дол-
жностные инструкции муниципальных 
служащих. В  должностные обязанности 
сотрудников, обеспечивающих работу 
с  документами, добавлены обязанности, 
касающиеся вопросов организации ДОУ.

Организатором работы по ДОУ явля-
ется управляющий делами администра-
ции района. В его должностной инструк-
ции указаны следующие обязанности:

– внедрение конкретных мероприя-
тий по организации рационального веде-
ния делопроизводства в  администрации 
района;

– организация работы по контролю за 
исполнением постановлений, распоряже-
ний и поручений главы района;

– регистрация и согласование норма-
тивных правовых актов органов местного 
самоуправления, а также служебной кор-
респонденции администрации района.

Следует отметить, что в должностных 
инструкциях специалистов комитетов 
и  отделов закреплены обязанности по 
ведению делопроизводства. Так, в  дол-
жностные обязанности ведущего специ-
алиста комитета по экономике, управ-
лению муниципальным имуществом 
и  предпринимательской деятельности, 
кроме основных функциональных обя-
занностей, также включено: предостав-
ление документов и личных заявлений на 
подпись руководителю; осуществление 
контроля за своевременным исполнени-
ем служебных документов и  поручений 
специалистами комитета; организация 
приема посетителей председателем и спе-
циалистами комитета; по поручению ру-
ководителя составление писем, запросов, 
других документов.

Практика показала, что наилучших 
результатов в  работе с  документами спе-
циалисты достигают при наличии в орга-
низации инструментов оценки и стимули-
рования этой деятельности.

В мае 2011 г. был приведен в соответ-
ствие с  действующим законодательством 
регламент работы администрации райо-
на. Значительные изменения претерпела 
номенклатура дел. В  настоящее время 
в ней учтены только те дела, которые фак-
тически формируются в  администрации 
района и отражают все основные направ-
ления ее деятельности.

В ближайшее время предстоит работа 
над альбомом унифицированных форм 
документов администрации района.

Можно отметить, что нормативная 
база по ДОУ находится сейчас на удовлет-
ворительном уровне.

В последнее время все большую 
актуальность в  деятельности органов 
местного самоуправления приобрета-
ют вопросы внедрения системы элек-
тронного документооборота (СЭД).

Всем известно, что в  России долгие 
годы весь документооборот был бумаж-
ным. Сегодня его уже смело можно на-
звать смешанным: наряду с  документами 
на бумажных носителях, в органах испол-
нительной власти, организациях и  учре-
ждениях активно используются электрон-
ные документы. Но, так как бумажные 
документы никуда не исчезли и  не ис-
чезнут в  обозримом будущем, в  первую 
очередь необходимо обеспечить «сты-
ковку» электронного документооборота 
с бумажным и создать единый эффектив-
ный смешанный процесс. Следующий 

этап – переход на систему электронного 
документооборота.

На сегодняшний момент сформиро-
вана определенная нормативная база для 
повсеместного внедрения электронного 
документооборота – это федеральные 
законы от 02.05.2006  г. №59-ФЗ «О по-
рядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации», от 27.07.2006 г. 
№152-ФЗ «О персональных данных», от 
27.07.2010 г. №210-ФЗ «Об организации 
предоставления государственных и муни-
ципальных услуг», от 27.07.2006 г. №149-
ФЗ «Об информации, информационных 
технологиях и о защите информации», от 
06.04.2011  г. №63-ФЗ «Об электронной 
подписи» и др.

На протяжении нескольких последних 
лет в  стране выполнялась Федеральная 
целевая программа «Электронная Рос-
сия (2002–2010 гг.)». 20 октября 2010 г. 
принята Государственная программа Рос-
сийской Федерации «Информационное 
общество (2011–2020 гг.)». Таким обра-
зом, государство намерено поддерживать 
создание и  развитие государственных 
и  межведомственных информационно-
управляющих систем и  межведомствен-
ного электронного взаимодействия.

Это важно не только для государ-
ственного управления, но и  для всего 
общества в  целом. Опираясь на единые 
правила, гражданам и  бизнесу легче бу-
дет взаимодействовать с  государством, 
особенно в сфере исполнения государст-
венных услуг, в  налоговой, финансовой, 
социальной сферах. Если мы добьемся 
отмены бумажного документооборота 
и перейдем на электронные формы взаи-
модействия (оплата коммунальных услуг, 
уплата налогов, управление банковскими 
расчетами и т.п.), то достигнем ощутимо-
го ускорения документооборота. Но для 
того, чтобы такое взаимодействие было 
эффективным, нужна соответствующая 
нормативно-правовая база, правовое ре-
гулирование этой сферы жизни государ-
ства4.

Существующая сегодня «многоу-
кладность» делопроизводства затрудняет 
взаимодействие между организациями 
и  ведомствами, поскольку они находятся 
на разных этапах перехода от традицион-
ного бумажного к  смешанному, а  затем 
к электронному документообороту и по-
разному понимают и внедряют новые тех-
нологии.

Правительственная Концепция ис-
пользования информационных техноло-
гий в деятельности федеральных органов 
государственной власти до 2010  г. пред-
усматривала в  перспективе принятие 
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федерального закона об электронном до-
кументообороте, который обеспечил бы 
согласованный обмен электронными до-
кументами между органами управления.

Постановлением Правительства РФ 
от 22.09.2009  г. №754 утверждено По-
ложение о  системе межведомственного 
электронного документооборота. Этот 
нормативный акт является основой для 
создания единой инфраструктуры обес-
печения электронного взаимодействия 
органов государственной власти и  орга-
нов местного самоуправления. В  настоя-
щее время идет внедрение этой системы 
в центральных органах управления.

Насколько же готовы органы мест-
ного самоуправления к  переходу на 
электронный документооборот?

Не составляет особого труда решить 
технические проблемы в  данной части. 
Так, например, в  администрации Ребри-
хинского района все специалисты обес-
печены компьютерной техникой, имеет-
ся выход в  Интернет, создана локальная 
сеть. В  администрациях сельсоветов 
также имеется не менее трех компьюте-
ров в  каждой, специалисты обеспечены 
оргтехникой в  необходимом количестве, 
имеют доступ в Интернет.

Немного сложнее обстановка с  вне-
дрением электронной цифровой подписи 
(ЭЦП). В  настоящее время ее исполь-
зуют только для подписания докумен-
тов, предназначенных для казначейства, 
и  в  процессе проведения электронных 
торгов. В  администрации района ЭЦП 
имеют 8 человек, в администрациях сель-
советов – главы администраций и  бух-
галтера. Обеспечение всех участников 
электронного документооборота ЭЦП 
требует немалых материальных затрат. 
Но, с  другой стороны, наличие ЭЦП яв-
ляется важным условием для перехода на 
электронный документооборот. Без ЭЦП 
электронный документ не может являться 
объектом права, он теряет свою аутентич-
ность (подлинность), достоверность, це-
лостность.

Необходимо отметить, что за послед-
ние годы в  органах местного самоуправ-
ления резко возрос объем документообо-
рота. Увеличилось количество входящей 
корреспонденции, а  также количество 
документов, создаваемых внутри органи-
зации. В 2010 г. в администрации района 
распорядительных документов было при-
нято на 30% больше, чем в 2009 г.

Анализ входящих документов в адми-
нистрации района за последние два года 
показал, что основная их доля поступает 
по электронной почте. Население района 
активно осваивает интернет-приемную.

В целях оптимизации работы по до-
кументационному обеспечению в  адми-
нистрации района с  2009  г. установлена 
система электронного документооборота 
«Дело», которая пока не используется на 
полную мощность, но уже показала свою 
эффективность. Однако на уровне орга-
нов местного самоуправления поселений 
система электронного документооборота 
до сих пор не нашла своего применения. 
Это результат недопонимания и  недоо-
ценки преимуществ ее использования 
руководителями органов исполнительной 
власти поселений.

Система электронного документо-
оборота позволяет решать многие 
функ циональные задачи. Одной из ее 
основных функций является контроль 
исполнения поручений – просмотр отче-
тов об исполнении и  снятие с  контроля 
любых поручений; контроль всей иерар-
хии поручений – от пунктов до сложных 
многоступенчатых резолюций, имеющих 
разных авторов, контролеров и  испол-
нителей; механизм оповещения о  посту-
плении новых документов; определение 
местонахождения документа; создание 
напоминаний по поручениям; информи-
рование о  нарушении срока исполнения 
документов. Она позволяет рационально 
использовать рабочее время, дисципли-
нирует специалистов, повышает качество 
исполнения документов.

Эффективное внедрение СЭД и опе-
ративное управление ее работой могут 
обеспечить только сотрудники, хорошо 
знающие как ИТ–технологии, так и  де-
лопроизводство. Обучение и повышение 
квалификации всего персонала в области 
управления документами позволяет зна-
чительно снизить риски при использова-
нии в  работе электронных документов, 
повысить эффективность труда сотруд-
ников, в более короткие сроки внедрить 
электронный документооборот и  меж-
ведомственное электронное взаимодей-
ствие.

В настоящее время в администрациях 
сельсоветов ощущается острая нехватка 
квалифицированных кадров, и, как след-
ствие, возрастает риск неудачного или 
затяжного внедрения электронного доку-
ментооборота. Особенности персонала 
организации, его квалификация, общий 
настрой на освоение нового, понимание 
необходимости перемен – все это краеу-
гольные камни для успешного внедрения 
современных технологий в  управление 
документами. Кроме этого, большое зна-
чение имеет осознание руководителями 
органов исполнительной власти муници-
пальных образований объективной не-

обходимости перехода на новый уровень 
документационного обеспечения управ-
ления.

Самыми трудными и  самы-
ми актуальными на этапе перехода 
к  электронному документообороту 
становятся вопросы развития зако-
нодательно-нормативной базы. Ор-
ганы местного самоуправления муни-
ципального района могут разработать 
ее самостоятельно, а  вот поселениям 
данный объем работы не под силу, по-
скольку администрация сельсовета чаще 
всего состоит из главы администрации, 
его заместителя и  специалиста по фи-
нансам, которые в  большинстве своем 
не имеют профильного образования. На 
них возложена ответственность по ис-
полнению всех полномочий, закреплен-
ных Федеральным законом от 6 октября 
2003  г. №131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в  Российской Федерации» и  переданных 
им отдельных государственных полно-
мочий. Отсутствие юридической служ-
бы и  специалистов по делопроизводству 
на уровне поселений тормозит развитие 
нормативной базы по вопросам докумен-
тационного обеспечения управления.

Таким образом, можно выделить не-
сколько проблем документационного 
обеспечения управления в  органах мест-
ного самоуправления, которые требуют 
незамедлительного решения:

•	 отсутствие логически выстроен-
ной нормативно-правовой базы по во-
просам ДОУ;

•	 необеспеченность органов местно-
го самоуправления поселений квалифи-
цированными специалистами, готовыми 
к работе с электронными документами;

•	 низкие темпы внедрения системы 
электронного документооборота.

1 Кукарина Ю.М. Регламентация дело-
производства органов местного самоуправ-
ления в федеральных законодательных актах 
// Делопроизводство. 2010. №3.

2 Об информации, информационных тех-
нологиях и о защите информации : Федераль-
ный закон от 27 июля 2006  г. №149-ФЗ // 
Собрание законодательства РФ. 2006. №31 
(Ч. 1). Ст. 3448.

3 Кузнецова Т.В. Изменения в  законода-
тельно-правовой и  нормативно-методиче-
ской базе документационного обеспечения 
управления: 2009–2010 гг. // Делопроизвод-
ство. 2011. №1.

4 Ларин М.В. Современное делопроиз-
водство // Современные технологии дело-
производства и  документооборота. 2010. 
№10.



112

Успех становления и  развития мест-
ного самоуправления в  России во мно-
гом определяется кадровым потенциа-
лом муниципальных образований. По-
становка принципиально новых задач 
перед органами местного самоуправле-
ния привела к  изменению содержания 
и  характера многих функций, полномо-
чий представительной и  исполнитель-
ной власти муниципалитетов.

Качественный состав органов мест-
ного самоуправления напрямую зависит 
от применения методов отбора, оцен-
ки и  изучения кадров. Как социальный 
институт, отбор персонала на муници-
пальную службу представляет собой си-
стему мероприятий субъектов отбора, 
основанных на законодательно закре-
пленных принципах и  направленных на 
обоснованный и  квалифицированный 
выбор кандидатов для замещения дол-
жностей муниципальной службы. Отбор 
в  сфере муниципальной службы, в  том 
числе и  профессиональный, выполняет 
ряд важных социальных функций. В  их 
числе функция селекции муниципаль-
ных структур общества от тех категорий 
людей, которые, прежде всего по фор-
мальным критериям, не удовлетворяют 
требованиям, предъявляемым к муници-

пальным служащим, а также должностям 
муниципальной службы.

Организация и  порядок отбора 
служащих носят нормативно-право-
вой характер. Это обусловливает струк-
туру организационно-правовых принци-
пов отбора служащих. Поэтому органи-
зация отбора требует четкой и  обосно-
ванной системы требований. Законом 
о  муниципальной службе установлен 
повышенный по сравнению с  трудовым 
законодательством возраст поступления 
на муниципальную службу – 18 лет. Это 
связано с высокой ответственностью за 
выполнение должностных обязаннос-
тей по обеспечению полномочий органа 
местного самоуправления или лица, за-
мещающего муниципальную должность, 
особыми требованиями, предъявляемы-
ми к муниципальным служащим.

Кроме того, лицо, поступающее 
на муниципальную службу, должно 
соответствовать определенным ква-
лификационным требованиям, кото-
рые предъявляются к  уровню профес-
сионального образования; стажу муни-
ципальной (государственной) службы 
или стажу работы по специальности; 
профессиональным знаниям и  навыкам, 
необходимым для выполнения долж-

ностных обязанностей. Эти требова-
ния устанавливаются муниципальными 
правовыми актами на основе типовых 
квалификационных требований для за-
мещения должностей муниципальной 
службы, которые определяются законом 
субъекта Российской Федерации в соот-
ветствии с  классификацией должностей 
муниципальной службы (ст. 9 Закона).

Законом Алтайского края от 
07.12.2007 г. №134-ЗС «О муниципаль-
ной службе в Алтайском крае» установ-
лены типовые квалификационные тре-
бования к гражданам, претендующим на 
должность муниципальной службы:

1) для высших должностей муници-
пальной службы – высшее професси-
ональное образование; стаж муници-
пальной службы на должности не ниже 
главной группы либо государственной 
службы на должностях не ниже ведущей 
группы не менее двух лет или стаж рабо-
ты по специальности не менее пяти лет;

2) для главных должностей муни-
ципальной службы – высшее профес-
сиональное образование; стаж муници-
пальной службы на должностях не ниже 
ведущей группы либо государственной 
службы на должностях не ниже старшей 
группы не менее двух лет или стаж рабо-

Наталья Николаевна Вяткина, веду-
щий специалист комитета по развитию 
предпринимательства и  потребитель-
скому рынку Администрации Железнодо-
рожного района г. Барнаула

Наталья Григорьевна Ломова, доцент 
кафедры государственного и муниципаль-
ного управления Алтайского филиала  
ФГБОУ ВПО «Российская академия на-
родного хозяйства и  государственной 
службы при Президенте Российской Феде-
рации», кандидат психологических наук

В статье затронуты проблемы 
проведения конкурса на замещение 
вакантных должностей в  муници-
пальных образованиях. Конкурс 
на замещение вакантной должно-
сти давно стал обычной процеду-
рой, особенно по тем позициям, где 
предъявляются высокие требова-
ния к  кандидату. Но порой дело 
доходит до конфликтов и судебных 
разбирательств. Чтобы своевре-
менно и  надежно защититься от 
таких проблем, нужно урегулиро-
вать порядок конкурсного отбора 
с помощью локального акта.

о ПраКТиКе ПроВедениЯ 
КонКУрСа на ЗаМещение 
ВаКанТнЫх доЛжноСТеЙ 
МУниЦиПаЛЬноЙ СЛУжБЫ
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ты по специальности не менее четырех 
лет;

3) для ведущих должностей муници-
пальной службы – высшее профессио-
нальное образование; стаж муниципаль-
ной службы на должностях не ниже стар-
шей группы либо стаж государственной 
службы не менее двух лет или стаж рабо-
ты по специальности не менее трех лет;

4) для старших и  младших должно-
стей муниципальной службы – образова-
ние не ниже среднего профессионально-
го без предъявления требований к стажу 
работы по специальности.

Процедурные особенности посту-
пления на муниципальную службу 
преимущественно связаны с возмож-
ностью проведения процедуры кон-
курса на замещение должности муни-
ципальной службы. Статья  17 Закона 
о  муниципальной службе предусматри-
вает, что порядок проведения конкурса 
на замещение вакантной должности му-
ниципальной службы устанавливается 
муниципальным правовым актом, при-
нимаемым представительным органом 
муниципального образования.

Закон о  муниципальной службе на-
зывает положения, которые обязательно 
должны найти отражение в  указанном 
акте представительного органа муници-
пального образования о порядке прове-
дения конкурса. В  частности, порядок 
проведения конкурса должен предус-
матривать опубликование его условий, 
сведений о  дате, времени и  месте его 
проведения, а  также проекта трудового 
договора не позднее, чем за 20 дней до 
дня проведения конкурса.

Остальные условия и  порядок про-
ведения конкурса на замещение вакан-
тной должности муниципальной службы 
определяются по усмотрению предста-
вительного органа муниципального об-
разования. В  муниципальном правовом 
акте, принимаемом представительным 
органом муниципального образования, 
которым устанавливается порядок про-
ведения конкурса на замещение дол-
жности муниципальной службы, может 
быть установлен перечень должностей, 
которые замещаются по результатам 
конкурса.

На практике в  муниципальных пра-
вовых актах используются различные 
подходы в  определении случаев кон-
курсного замещения муниципальных 
должностей. Так, в  соответствии с  По-
ложением о  порядке проведения кон-

курса на замещение вакантной должно-
сти муниципальной службы и  порядке 
формирования конкурсной комиссии 
аппарата Собрания депутатов Мыш-
кинского муниципального района Яро-
славской области конкурс проводится 
для замещения вакантных должностей 
муниципальной службы ведущей и стар-
шей групп, предусмотренных Федераль-
ным законом от 2 марта 2007 г. №25-ФЗ 
«О  муниципальной службе в  Россий-
ской Федерации» (п. 1.4).

Порядком замещения вакантной му-
ниципальной должности муниципаль-
ной службы в  администрации г.  Улан-
Удэ более детально определяется, какие 
именно должности подлежат замеще-
нию в  конкурсном порядке. Указанным 
порядком установлено, что на основе 
конкурса документов замещаются глав-
ные и  ведущие муниципальные дол-
жности муниципальной службы (кроме 
должностей, учреждаемых для непо-
средственного обеспечения исполнения 
полномочий лиц, замещающих муници-
пальные должности (советники мэра, 
помощники мэра и  консультанты заме-
стителей мэра), а  также должностей, 
относящихся к категории «руководите-
ли – председатели комитетов, начальни-
ки управлений»).

Практически все нормативно-пра-
вовые акты о  проведении конкурса на 
замещение должности муниципальной 
службы устанавливают правила публи-
кации объявления о  проведении кон-
курса в периодическом издании, а также 
предусматривается размещение данного 
сообщения на официальном сайте муни-
ципального образования.

В объявлении должна быть указа-
на не только должность, на замещение 
которой проводится конкурс, но и  ква-
лификационные требования, которым 
должен удовлетворять гражданин, пре-
тендующий на ее замещение.

Действующие нормативно-право-
вые акты, регламентирующие условия 
и  порядок проведения конкурса при 
поступлении на муниципальную служ-
бу, как правило, закрепляют перечень 
документов, которые гражданин дол-
жен представить для участия в конкурсе. 
В Законе о муниципальной службе (ч. 3, 
ст. 16) предусмотрен перечень докумен-
тов, которые гражданин представляет 
при поступлении на муниципальную 
службу. Данный перечень по прямому 
указанию названного закона может быть 

расширен исключительно федеральны-
ми законами, указами Президента РФ 
и  постановлениями Правительства РФ. 
Соответственно, ни законодательство 
субъектов Российской Федерации, ни 
муниципальные нормативные акты не 
могут предусматривать предоставление 
каких-либо иных (помимо перечислен-
ных) документов при поступлении на 
муниципальную службу.

Кроме всего вышеперечисленного, 
в  объявлении о  проведении конкурса 
следует указывать время и  место при-
ема документов, а  также необходимые 
сведения о проведении конкурса. Целе-
сообразно также указывать контактный 
телефон или адрес для получения спра-
вочной информации о  проведении кон-
курса.

По смыслу ст.  17 Закона о  муници-
пальной службе муниципальный право-
вой акт об условиях и порядке проведе-
ния конкурса должен содержать положе-
ния о составе и порядке формирования 
конкурсной комиссии. Состав комиссии 
должен формироваться таким образом, 
чтобы была исключена возможность 
возникновения конфликта интересов, 
которые могли бы повлиять на принима-
емые конкурсной комиссией решения.

Положение о  порядке проведения 
конкурса на замещение должности му-
ниципальной службы включает в  себя 
механизм проведения конкурса. Тради-
ционно предусматривается две формы: 
конкурс документов или конкурс-испы-
тание.

Согласно ч. 3 ст. 17 Закона о муници-
пальной службе представитель нанима-
теля (работодатель) заключает трудовой 
договор и назначает на должность муни-
ципальной службы одного из кандида-
тов, отобранных конкурсной комиссией 
по результатам конкурса на замещение 
должности муниципальной службы. Из 
данной нормы следует, что назначение 
на должность муниципальной службы 
производится представителем нанима-
теля (работодателем) на основе резуль-
татов работы конкурсной комиссии, 
а  отбор кандидатов и  результаты кон-
курса определяются именно комиссией 
на основании порядка, разработанного 
и утвержденного представительным ор-
ганом муниципального образования.

Практически все нормативные акты, 
закрепляющие условия и  порядок про-
ведения конкурса на замещение должно-
сти муниципальной службы, включают 
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в  себя положение о  том, что решение 
конкурсной комиссии является осно-
ванием для назначения кандидата на 
вакантную муниципальную должность 
либо отказа в таком назначении. Подав-
ляющее большинство этих актов вклю-
чают в  себя механизмы выбора одного 
кандидата при равенстве голосов чле-
нов комиссии. Как правило, решающим 
в этом случае является голос председате-
ля комиссии.

Таким образом, действующее зако-
нодательство определяет лишь общий  
порядок отбора персонала на муници-
пальную службу, а  остальные условия 
и  порядок проведения конкурса на за-
мещение вакантной должности муници-
пальной службы устанавливаются пред-
ставительным органом муниципального 
образования. Поэтому создание четкой 
нормативно-правовой базы муници-
пальной службы – важная юридиче-
ская гарантия реализации конститу-
ционной нормы, устанавливающей 
равный доступ граждан к  публичной 
службе.

Рассмотрим практику проведения 
конкурсов на замещение вакантных 
должностей муниципальной службы 
в  Курьинском районе Алтайского края. 
Администрация Курьинского района 
является исполнительно-распорядитель-
ным органом местного самоуправления, 
формируемым в соответствии с Уставом 
Курьинского района, в  целях обеспе-
чения деятельности главы района как 
высшего выборного должностного лица 
по осуществлению им муниципальной 
власти.

Общая численность работающих 
в  администрации района составляет 46 
человек. Из них 16 человек – мужчины, 
30 – женщины. Анализ кадрового соста-
ва по половому признаку за последние 
три года показывает, что количество 
женщин преобладает над количеством 
мужчин, что в  целом отражает тенден-
цию полового состава муниципальных 
служащих в Российской Федерации.

Большая часть кадрового состава (24 
человека) имеют стаж работы в админи-
страции Курьинского района более 10 
лет, 15 человек – от 5 до 10 лет, 5 чело-
век – от 1 до 5 лет и 2 человека со стажем 
муниципальной службы до 1 года. 5 му-
ниципальных служащих находятся в воз-
расте от 25 до 30 лет, 15 человек – от 30 
до 40 лет, 11 человек – от 40 до 50 лет, 14 

человек – от 50 до 59 лет, и 1 – в возрасте 
свыше 60 лет.

Из приведенных данных видно, что 
кадровый состав администрации Ку-
рьинского района составляют в  основ-
ном женщины в возрасте от 30 до 50 лет. 
Однако руководящие должности зани-
мают мужчины старше 50 лет.

За период с  2008   по 2010  г. было 
проведено три конкурса на замещение 
вакантных должностей муниципальной 
службы: на должность заведующего 
юридическим отделом, на должность 
главного специалиста по охране окружа-
ющей среды и на должность заведующе-
го отделом ЗАГС.

Решением Курьинского районного 
Совета народных депутатов от 17 ноя-
бря 2008 г. №9 было утверждено Поло-
жение о  порядке проведения конкурса 
на замещение вакантной должности 
муниципальной службы Курьинского 
района, в  соответствии с  которым про-
водится либо конкурс документов, либо 
конкурс-испытания на замещение муни-
ципальной должности.

В соответствии с  п.  3 Положения 
право на участие в  конкурсе имеют му-
ниципальные служащие и  другие гра-
ждане, достигшие 18 лет, владеющие го-
сударственным языком Российской Фе-
дерации и соответствующие квалифика-
ционным требованиям, установленным 
законодательством Алтайского края для 
замещения должностей муниципальной 
службы, при отсутствии ограничений, 
установленных ст.  13 Федерального за-
кона «О муниципальной службе в  Рос-
сийской Федерации».

Конкурс на замещение должностей 
высшей группы проводится в  форме 
конкурса документов. При проведении 
конкурса на замещение должностей 
иных групп могут использоваться не 
противоречащие законодательству ме-
тоды оценки профессиональных, лич-
ностных и  деловых качеств кандидатов 
(тестирование, анкетирование и др.).

В соответствии с  п.  6 Положения 
конкурс организуется и проводится кон-
курсной комиссией, формируемой в ад-
министрации района распоряжением 
главы района.

Конкурс проводится в  два этапа. 
На первом этапе конкурсная комиссия 
в лице ее секретаря не позднее, чем за 20 
дней до проведения конкурса публикует 
в  газете «Патриот Алтая» сообщение 

о  проведении конкурса, включающее 
условия его проведения, сведения о дате, 
времени и  месте проведения конкурса, 
а также проект трудового договора.

На втором этапе конкурса проводит-
ся оценка профессиональной компетен-
тности, знаний, опыта, умений и  навы-
ков кандидатов, необходимых для реше-
ния функциональных задач по соответ-
ствующей муниципальной должности.

В Положении перечислены все не-
обходимые документы, представляемые 
в комиссию кандидатами.

Список кандидатов, соответствую-
щих установленным требованиям, из чи-
сла которых будет осуществляться даль-
нейший отбор, формируется секретарем 
и  утверждается решением конкурсной 
комиссии.

Решение конкурсной комиссии о до-
пуске гражданина к участию в конкурсе 
либо отказе в допуске доводится до све-
дения кандидатов не позднее чем за три 
дня до проведения конкурса.

В соответствии с  п.  15 Положения 
конкурсная комиссия на основании 
представленных кандидатами докумен-
тов, а также по результатам конкурсных 
процедур оценивает их профессиональ-
ный уровень. Конкурсными процеду-
рами, как указано в  Положении, могут 
быть анкетирование, тестирование, 
индивидуальное собеседование и  дру-
гие, не противоречащие нормативным 
правовым актам Российской Федерации 
конкурсные процедуры.

При оценке профессиональных 
и  личностных качеств кандидатов кон-
курсная комиссия исходит из соответ-
ствующих квалификационных требо-
ваний к вакантной должности муници-
пальной службы, а также иных положе-
ний, установленных законодательством 
Российской Федерации о  муниципаль-
ной службе.

Оценка кандидатов проводится по 
10-балльной системе. По итогам оцен-
ки каждый член конкурсной комиссии 
выставляет кандидату соответствующий 
балл, который заносится в  конкурсный 
бюллетень с  краткой мотивировкой, 
послужившей основанием принятия 
решения о  соответствующей оценке. 
Конкурсный бюллетень приобщается 
к  протоколу заседания конкурсной ко-
миссии. После оценки всех участников 
конкурса и  подсчета набранных ими 
баллов конкурсная комиссия определя-
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ет победителя конкурса. Победившим 
в  конкурсе считается кандидат, полу-
чивший наибольшее количество баллов. 
При равенстве баллов у нескольких кан-
дидатов решение конкурсной комиссии 
принимается открытым голосованием 
простым большинством голосов ее чле-
нов, присутствующих на заседании. При 
равенстве голосов решающим является 
голос председателя конкурсной комис-
сии.

По итогам проведения конкурса ко-
миссия принимает одно из следующих 
решений: о признании одного из участ-
ников победителем конкурса;  о призна-
нии конкурса несостоявшимся; о  при-
знании всех претендентов не соответ-
ствующим требованиям по вакантной 
должности.

Решение конкурсной комиссии при-
нимается в отсутствие кандидатов и яв-
ляется основанием для принятия реше-
ния о назначении кандидата на соответ-
ствующую муниципальную должность 
либо отказе в назначении.

Результаты голосования конкур-
сной комиссии оформляются протоко-
лом заседания конкурсной комиссии. 
По результатам конкурса глава района 
заключает трудовой договор и  издает 
распоряжение о назначении победителя 
на должность. О принятом конкурсной 
комиссией решении каждому участ-
нику конкурса сообщается в  письмен-
ной форме в  течение месяца со дня его 
проведения. Информация о  результатах 
конкурса публикуется в районной газете 
«Патриот Алтая».

Анализируя Положение о  поряд-
ке проведения конкурса на замещение 
должности муниципальной службы 
Курьинского района, можно отметить 
следующее: Положением не установлен 
четкий перечень должностей, которые 
замещаются по результатам конкурса, 
не указан срок опубликования резуль-
татов конкурса. Данный подход не со-
ответствует требованиям ясности и  не-
двусмысленности правовых норм, что 
необоснованно расширяет полномочия 
нанимателя при решении данного во-
проса. Не предусмотрено право на об-
жалование решения конкурсной комис-
сии, которое закреплено в Конституции 
Российской Федерации. Отмеченные 
недоработки в отдельных случаях могут 
поставить под сомнение выводы конкур-
сной комиссии.

Так, например, и случилось при про-
ведении конкурса на замещение вакан-
тной должности муниципальной службы 
заведующего отделом ЗАГС админи-
страции Курьинского района.

Казалось бы, конкурсная комиссия 
выполнила все необходимые действия, 
предусмотренные Положением. В  уста-
новленные сроки в  конкурсную ко-
миссию поступило 6 заявлений. После 
проверки предоставленных документов 
на соответствие установленным требо-
ваниям решением конкурсной комиссии 
к  участию в  конкуре было допущено 
три кандидата. Трем кандидатам было 
отказано в связи с несоответствием ква-
лификационным требованиям по стажу 
работы.

Конкурсная комиссия оценива-
ла участников конкурса на основании 
документов об образовании, о  прохо-
ждении муниципальной, государствен-
ной службы, других документов. После 
конкурса документов было проведено 
собеседование с  кандидатами. Вопросы 
предусматривали проверку на знание за-
конодательства о  муниципальной служ-
бе, об основах организации местного 
самоуправления, а  также специфике 
деятельности органов ЗАГС. В  среднем 
собеседование с  каждым кандидатом 
длилось 30 минут.

При оценке качеств кандидатов кон-
курсная комиссия исходила из основных 
требований, предъявляемых к  муници-
пальному служащему: знание Консти-
туции РФ, федеральных законов, Кон-
ституции (Устава) и  законов субъекта 
Российской Федерации, иных федераль-
ных нормативных правовых актов и нор-
мативных актов субъекта Российской 
Федерации, устава и иных нормативных 
правовых актов органа местного само-
управления применительно к  исполне-
нию соответствующей муниципальной 
должности. Анализировался также уро-
вень профессиональной подготовки 
по соответствующей муниципальной 
должности; организаторские и  управ-
ленческие способности, влияющие на 
эффективность служебной деятельнос-
ти муниципального служащего. Оценка 
профессиональных качеств кандидатов 
осуществлялась исходя из должностных 
обязанностей, полномочий и  квалифи-
кационных требований по конкретной 
муниципальной должности.

После исследования и  оценки пред-
ставленных участниками конкурса до-
кументов, а также проведения собеседо-
вания с претендентами члены комиссии 
выставили каждому кандидату соответ-
ствующий балл в  конкурсный бюлле-
тень.

Результаты проведения конкурса 
были оформлены протоколом комис-
сии. В  протоколе указаны: присутство-
вавшие члены конкурсной комиссии; 
должность, объявленная на конкурсное 
замещение муниципальной должности 
муниципальной службы; претенденты, 
допущенные к  участию в  конкурсе; по-
бедитель конкурса. Протокол был под-
писан членами конкурсной комиссии 
и направлен главе района, так как реше-
ние конкурсной комиссии, в  соответст-
вии с Положением, является основанием 
для назначения лица, выдержавшего кон-
курс, на соответствующую должность 
муниципальной службы.

Однако после предоставления ре-
зультатов проведенного конкурса главе 
района трудовой договор с победителем 
конкурса не был заключен. На вакан-
тную должность был принят кандидат, 
занявший третье место по результатам 
конкурса. В  конкурсную комиссию гла-
вой был направлен протокол разногла-
сий, в  котором он указал причины, по 
которым не может назначить победите-
ля конкурса. В частности, основной при-
чиной была следующая: при публикации 
сообщения о  проведении конкурса не 
был опубликован  проекта трудового 
договора с  победителем конкурса, что 
впоследствии и послужило поводом для 
отмены решения конкурсной комис-
сии распоряжением главы района. Как 
показала практика, при проведении 
конкурсов на замещение вакантных дол-
жностей в администрации Курьинского 
района в  связи с  экономией денежных 
средств проект трудового договора не 
публиковался никогда.

В настоящее время по инициативе 
главы Курьинского района решением 
Совета народных депутатов принято 
новое Положение о  порядке проведе-
ния конкурса на замещение вакантной 
должности муниципальной службы Ку-
рьинского района, в котором, в отличие 
от ранее действовавшего, закреплены 
несколько иные нормы. Так, например, 
после оценки всех претендентов и  оп-
ределения результатов испытаний кон-
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курсная комиссия определяет двух (или 
более) кандидатов на замещение вакан-
тной должности муниципальной служ-
бы. Решение конкурсной комиссии при-
нимается в  отсутствие участников кон-
курса и  направляется главе района для 
проведения собеседования с  кандида-
тами, отобранными конкурсной комис-
сией, и принятия соответствующего ре-
шения, о чем сообщается в письменной 
форме каждому претенденту, участво-
вавшему в конкурсе в течение трех дней 
со дня его проведения. По результатам 
собеседования глава района заключает 
трудовой договор и  издает распоряже-
ние о назначении одного из кандидатов, 
отобранного конкурсной комиссией, на 
вакантную должность муниципальной 
службы.

Таким образом, если раньше ре-
шение комиссии было окончательным 
и  являлось основанием для назначения 
победителя конкурса на вакантную дол-
жность либо отказа в таком назначении, 
а  при равенстве голосов членов комис-
сии решающим являлся голос предсе-
дателя комиссии, то теперь решающим 
является мнение главы администрации 
района.

Анализ проведения конкурсов на 
замещение вакантных должностей му-
ниципальной службы в  муниципальных 
районах позволяет выявить следующие 
проблемы: неграмотность и  некомпе-
тентность членов комиссии, зависи-
мость членов комиссии от мнения ра-
ботодателя, волюнтаризм руководителя. 
Все это, несомненно, приводит к сниже-
нию эффективности работы конкурсной 
комиссии.

Таким образом, возникают сомнения 
о целесообразности проведения конкур-
са на замещение вакантной должности 
муниципальной службы, так как теряется 
его смысл. Тем более, что законодатель-
ство о муниципальной службе, в отличие 
от законодательства о  государственной 
гражданской службе, не устанавливает 
обязательного требования о замещении 
должности муниципальной службы ис-
ключительно по конкурсу. Конкурс вы-
ступает лишь одним из способов отбора 
кандидатов на муниципальную службу, 
но совсем не единственным. Указанные 
положения Закона о  муниципальной 
службе не раз критиковались в специаль-
ной литературе.

Публичная служебная деятельность 
(как на государственном, так и на мест-

ном уровне) требует регулирования 
в  первую очередь публично-правовыми 
средствами. Применительно к  кон-
курсной процедуре при замещении 
должностей на муниципальной служ-
бе речь должна идти о большем учете 
именно публичных интересов. Суще-
ствующее же в  настоящий момент пра-
вовое регулирование не в  полной мере 
способствует реализации принципа рав-
ного доступа граждан к муниципальной 
службе, предусмотренного п.  2 ст.  4 За-
кона о муниципальной службе.

В то же время чисто формальные 
соображения не должны приводить 
к  проявлению в  законодательстве неэф-
фективных норм, которые на практике 
все равно не будут соблюдаться. В насто-
ящее время из 24 тыс. муниципальных 
образований, существующих в  Россий-
ской Федерации, большая часть являют-
ся сельскими поселениями. Проведение 
конкурса при поступлении на службу 
в  органы местного самоуправления 
сельских поселений очень редко являет-
ся целесообразным, так как кадровая си-
туация в большинстве этих муниципаль-
ных образований обычно не оставляет 
особого выбора между претендентами 
на вакантную должность. Проще гово-
ря, в  малочисленных сельских поселе-
ниях нередко вообще нельзя найти лиц, 
соответствующих квалификационным 
требованиям, предъявляемым к должно-
стям муниципальной службы, и при этом 
изъявляющих желание служить муници-
пальному образованию. Требование об 
обязательном проведении конкурса, со 
всеми вытекающими из него процедура-
ми, в таких ситуациях, конечно, возмож-
но, но вряд ли разумно.

Однако в  Российской Федерации 
существует и значительное число доста-
точно крупных муниципальных образо-
ваний. Здесь ситуация иная: отнесение 
решения вопроса о проведении конкур-
са к  ведению самих органов местного 
самоуправления может способствовать 
формированию закрытой системы му-
ниципальной службы, комплектации 
наиболее престижных муниципальных 
должностей исключительно «своими» 
людьми и  тем самым ограничивать пра-
во граждан на равный доступ к муници-
пальной службе.

Эта проблема не решена в Федераль-
ном законе «О муниципальной службе 
в  Российской Федерации», между тем, 
как представляется, решение ее лежит 

на поверхности: законодательство о му-
ниципальной службе должно более диф-
ференцированно регулировать органи-
зацию и  прохождение муниципальной 
службы в  различных муниципальных 
образованиях. Было бы целесообразно 
закрепить обязательность проведения 
конкурса при поступлении на муници-
пальную службу в  городских поселени-
ях, городских округах, муниципальных 
районах и  внутригородских террито-
риях городов федерального значения. 
Вместе с тем применительно к сельским 
поселениям можно было бы сохранить 
необязательную норму.

Реализация гражданином своего 
права на равный доступ к  муници-
пальной службе зависит не только (а 
может быть, и не столько) от возможно-
сти участвовать в конкурсе на замещение 
вакантной должности, но и  от объек-
тивности оценки его профессиональ-
ных и  личностных качеств. Обеспе-
чение объективной оценки гражданина 
в  ходе конкурсных процедур обеспечи-
вается путем применения соответству-
ющих кадровых технологий. Согласно 
ст.  32 Закона о  муниципальной службе 
применение современных технологий 
подбора кадров при поступлении гра-
ждан на муниципальную службу являет-
ся одним из приоритетных направлений 
формирования кадрового состава муни-
ципальной службы. Вместе с тем нужно 
сказать, что кадровые технологии тра-
диционно являются «слабым местом» 
муниципальной службы. Практика по-
казывает, что в муниципальных районах 
конкурсы чаще всего носят формальный 
характер. Достаточно острым является 
вопрос о  наличии объективных крите-
риев оценки кандидатов и т.п. Решение 
этих проблем видится в разработке на 
муниципальном уровне грамотных 
методик проведения конкурсных про-
цедур с  привлечением соответствую-
щих специалистов.

Таким образом, одной из задач по 
развитию муниципальной службы будет 
являться именно анализ практики при-
менения уже принятых нормативных 
правовых актов о муниципальной служ-
бе, систематизация соответствующих 
проблем, поиск путей их решения. Дан-
ная задача требует объединения усилий 
практиков, научных работников, законо-
дателей.
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По речи, по ее культуре судят о  че-
ловеке. «Заговори, чтобы я тебя уви-
дел»,  – сказал Сократ своему новому 
ученику. Речь управленца должна соот-
ветствовать занимаемому положению 
в  обществе, отвечать нормам русского 
языка и  служить образцом грамотной 
профессиональной речи. Если госслужа-
щий выражает свою мысль ясно, четко 
и понятно, то его требования будут вы-
полняться теми, кому они адресованы. 
Если в  речи отдающего распоряжения 
человека есть ошибки и  недочеты, если 
он сумбурно и неточно говорит, то вряд 
ли следует рассчитывать на безукориз-
ненное исполнение требуемого. Язык 
управленца является орудием его труда 
и  средством действия, поэтому следует 
избегать речевых ошибок. Проанализи-
руем виды и разновидности нарушений 
норм речи, установим причины их воз-
никновения и  рассмотрим способы их 
предупреждения.

Анализу речевых ошибок посвя-
щен ряд работ известных лингвистов 
М.Р.  Львова, А.А.  Мурашова, Г.Я.  Сол-
ганик, Т.С. Дроняевой, Л.А. Вербицкой 
и  др. Опираясь на исследования этих 
ученых, приведем классификацию нару-
шений речевых норм.

Лексические и  грамматические 
ошибки являются причиной нарушения 
речи. Наиболее часто в  речи госслужа-
щих встречаются следующие лексиче-
ские ошибки1:

1. Смешение паронимов (парони-
мы  – слова, имеющие один корень, но 
отличающиеся приставками или суф-

фиксами и  имеющие разное лексиче-
ское значение). Например, «усвоить 
вождение» – «освоить правило» – это 
неверно: «освоить управление автомо-
билем», т.е. уметь управлять автомоби-
лем, но «усвоить правила дорожного 
движения», значит, знать их; методич-
ный – методический: «необходимо про-
водить методичные проверки», т.е. про-
верки, постоянно повторяющиеся через 
определенные промежутки времени, но 
«необходимо проводить методические 
проверки», т.е. методистам необходимо 
проверять работу.

2. Употребление слова в  несвойст-
венном ему значении, например: «про-
мышленные потребности людей (здесь, 
по-видимому, речь идет о материальных 
потребностях людей). Слово «промыш-
ленный» использовано в  несвойствен-
ном ему значении. Или: «нашли в крови 
запрещенные аппараты». Здесь, вероят-
но, имеются в  виду «запрещенные пре-
параты».

3. Нарушение лексической сочетае-
мости, например: «улучшение уровня 
жизни людей» – уровень повышают, 
а  не улучшают, или: «за последний год 
произошло увеличение цен хлебобулоч-
ных изделий» – цены не увеличиваются, 
они повышаются. Наблюдения показали, 
что наиболее часто в речи госслужащих 
встречаются ошибки, связанные с нару-
шением лексической сочетаемости, при 
употреблении слов «проблема», «за-
дача», «цель», «требование», «пра-
вило», «решение». Нужно запомнить, 
что проблему – преодолевают, задачу  – 

решают, цель – достигают, требование 
– выполняют, правило – соблюдают, ре-
шение – осуществляют. Все сочетания 
слов имеют общий смысл: «достижение 
определенного уровня через необходи-
мые усилия».

4. Стилистическое несоответствие 
слова, например, употребление разго-
ворного слова в  ином стиле, например: 
«без разницы, кто стоит за этим».

5. Речевая избыточность (или пле-
оназм), например: «в октябре месяце 
состоится совещание руководителей 
подразделений предприятия…». В  сло-
ве «октябрь» уже заложено значение 
«месяц», поэтому слово «месяц» лиш-
нее в данном предложении. Или: «было 
высказано предложение переименовать 
название улицы». В слове «переимено-
вать» уже содержится значение «изме-
нить название».

6. Употребление однокоренных 
и повторяющихся слов в одном предло-
жении, а также в стоящих рядом предло-
жениях (иначе – тавтология), например: 
«вызывают затруднения в  организации 
работы трудности с поставками необхо-
димого оборудования», или: «ценность 
этого аргумента трудно переоценить».

7. Употребление слов-паразитов, 
не несущих функциональной нагрузки 
и потому засоряющих нашу речь, напри-
мер: «и тому подобное», «и так далее», 
«как бы».

Кроме лексических ошибок доволь-
но часто встречаются и грамматические 
ошибки. Грамматические ошибки де-
лятся на морфологические и  синтакси-

Елена Петровна Шишкина, доцент кафедры гуманитарных и естественных наук 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и  го-
сударственной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат филологи-
ческих наук

Управление невозможно без грамотной профессиональной речи. Речь госу-
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В  статье названы и  проанализированы наиболее частые речевые ошибки, 
в ряде случаев указаны возможные способы их устранения.

анаЛиЗ ЛеКСичеСКих 

и ГраММаТичеСКих ошиБоК 

В речи ГоСУдарСТВеннЫх 

СЛУжащих



118

ческие2. Морфологические ошибки 
предполагают неправильное употребле-
ние грамматических форм разных частей 
речи, а синтаксические ошибки заключа-
ются в неправильном построении слово-
сочетаний и предложений.

Морфологические ошибки тоже ча-
сто становятся причиной неправильной 
речи. К ним можно отнести следующие 
нарушения:

1) многочисленные нарушения 
в склонении имен числительных, напри-
мер: «Было получено свыше семиста ты-
сяч рублей» (вместо правильной формы 
«семисот»). Или: «Прибыл поезд с пя-
тистами участниками соревнований» 
вместо «с пятьюстами участниками». 
Употребление числительных вызывает 
самое большое количество ошибок. Не 
случайно грамотное употребление этой 
части речи называют индикатором рече-
вой культуры говорящего. Употребляю-
щему падежную форму числительного 
нужно помнить, что при склонении ко-
личественных числительных (отвечаю-
щих на вопрос «сколько?») изменяется 
каждое слово, а  при склонении поряд-
ковых числительных (отвечающих на 
вопрос «какой?») изменяется только 
последнее слово числительного;

2) нарушения, связанные с  употре-
блением собирательных числительных, 
в  частности употребление собиратель-
ных числительных с  существительны-
ми, называющими лиц женского пола 
(«трое спортсменок представляли Ал-
тайский край на этих соревнованиях» 
вместо правильного «три спортсмен-
ки»), или с существительными, называ-
ющими неодушевленный предмет и име-
ющими форму единственного и множе-
ственного  числа («трое регионов края 
не сумели справиться с  поставленной 
задачей» вместо «три региона»), или 
с  существительными, перешедшими 
из разряда прилагательных и  прича-
стий («три командированных» вместо 
«трое командированных»);

3) неуместное употребление зави-
симых слов при полной форме имени 
прилагательного или причастия в  роли 
сказуемого: «продукция, готовая к при-
менению, выставленная на полки магази-
нов». Уместнее заменить краткой фор-
мой причастия: «продукция выставлена 
на полки магазинов»;

4) неправильное образование форм 
сравнения имен прилагательных: «са-

мая важнейшая задача на сегодняшний 
день – подготовить город к  отопитель-
ному сезону». Здесь наблюдается из-
быточность превосходного значения: 
«самая важнейшая»; или: «необходимо 
более решительнее браться за дело», где 
«более решительнее» – избыточность 
сравнительного значения;

5) неправильный выбор глагольной 
видовой формы с  чередованием гласно-
го звука: «обуславливать» вместо «об-
условливать», «сосредотачивать» вме-
сто «сосредоточивать».

Синтаксические ошибки могут 
являться причиной неправильного по-
строения предложения3.

1. Наиболее часто встречаются 
ошибки в  управлении: «Этот факт убе-
дительно доказывает о  том, что работа 
по улучшению обслуживания населения 
ведется недостаточно активно». До-
казывать можно что-то, а  не о  чем-то. 
Глагол «доказывать» требует сущест-
вительного в форме винительного паде-
жа, а  не в  форме предложного падежа. 
«Уверенность в  достижение высоких 
результатов помогает им преодолевать 
трудности». Уверенность может быть 
«в чем», а  не «во что». Здесь идет 
смешение с  сочетанием «вера во что», 
но существительное «уверенность» 
требует предложного падежа, поэтому 
правильно будет: «Уверенность в дости-
жении высоких результатов помогает им 
преодолевать трудности».

2. Два однородных сказуемых тре-
буют разных падежных форм сущест-
вительных, а употребляется только одна 
форма, что приводит к речевой ошибке. 
«Матери, которые самостоятельно вос-
питывают и  заботятся о  детях, нужда-
ются в поддержке государства». В этом 
предложении необходимо добавить па-
дежную форму существительного к гла-
голу «воспитывают» – «воспитывают 
детей», а  падежную форму «о детях» 
заменить синонимом «о них».

3. Ошибки, связанные с  употребле-
нием причастного оборота. Причастный 
оборот отделяется словами от опре-
деляемого слова: «все участники про-
голосовали «за», присутствующие на 
заседании». Ошибку можно исправить, 
поменяв местами причастный оборот 
и  глагол: Все участники, присутствую-
щие на заседании, проголосовали «за».

4. Ошибки, связанные с  употребле-
нием деепричастного оборота. Непра-

вильное употребление деепричастного 
оборота в  следующем предложении: 
«Рассмотрев эти примеры, становится 
очевидно, что далеко не все возмож-
ное делается для наших пенсионеров». 
Основное действие, выраженное глаго-
лом, и  дополнительное действие, выра-
женное деепричастием, должны выпол-
няться одним субъектом. Здесь же эти 
правила нарушены, так как первая часть 
представляет собой безличное предло-
жение, в котором субъект невозможен.

5. Нарушение видо-временной со-
отнесенности глаголов в  предложении: 
«этот вопрос рассматривался на засе-
дании комиссии, уточнялся в  комитете, 
заслушался  на ученом совете». Глаголы 
«рассматривался», «уточнялся» несо-
вершенного вида, а  «заслушался» гла-
гол совершенного вида, видо-временная 
соотнесенность нарушена.

6. Ошибки, связанные со смешени-
ем сочинительных и  подчинительных 
конструкций: «Но так как сроки вы-
полнения работы заканчивались, и  они 
обратились с  просьбой продлить им 
практику». В  одном предложении упо-
требляется подчинительный и  сочини-
тельный союзы, они одновременно сое-
диняют две части предложения, что де-
лает невозможным определить, является 
ли первая часть придаточной частью, 
а вторая часть главной, как в сложнопод-
чиненном предложении, или обе части 
равны, как в сложносочиненном предло-
жении.

7. Ошибки, связанные с неразграни-
чением прямой и косвенной речи: «Он 
сказал, что не буду участвовать в  этом 
мероприятии». Косвенная речь требует 
глагола в  форме третьего лица. Первое 
лицо в  косвенной речи недопустимо, 
если речь идет о собеседнике или о тре-
тьем лице, а не о говорящем.

Итак, говоря о  речевых ошибках, 
следует выделить лексические и  грам-
матические ошибки. Постоянное вни-
мание к  чистоте, правильности речи 
сделает ее грамотной, доступной для по-
нимания, а  наше общение – успешным 
и эффективным.

1 Мурашов А.А. Культура речи : учебное 
пособие. М.; Воронеж, 2006. С. 575.

2 Львов М. Р. Риторика. Культура речи. 
М., 2004. С. 272.

3 Солганик Г.Я., Дроняева Т.С. Стилисти-
ка современного русского языка и  культура 
речи. М., 2004. С. 253.
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Служебное право Российской 
Федерации : учебное пособие / 
М.В.  Пресняков, С.Е.  Чанов. – М. : 
Норма : ИНФРА-М, 2011. – 448 с.

За последние годы в Российской Феде-
рации было принято значительное число 
нормативных актов, регулирующих ста-
тус государственных и  муниципальных 
служащих. Концептуальная идея такого 
«правотворческого бума» заключается 
в необходимости разграничения правово-
го положения работника и  государствен-
ного (муниципального) служащего. Вме-
сте с тем принятые акты не в полной мере 
обеспечили достижение поставленных 
целей реформирования. Одновременно 
сохраняют свою актуальность проблемы 
коррупции в  системе служебных отно-
шений. Зачастую госслужащие не заин-
тересованы в  качественном исполнении 
возложенных на них обязанностей, не по-
лучили своего развития многие гарантии 
их статуса. В  целом можно констатиро-
вать достаточно низкую эффективность 
государственного аппарата. Несмотря на 
обновление федерального и регионально-
го законодательства, регламентация слу-
жебных отношений в Российской Федера-
ции характеризуется наличием пробелов 
и  противоречий. Соответственно, выход 
представленного учебного пособия, по-
священного правовому регулированию 
служебных отношений, в настоящее время 
приобретает особую актуальность.

Несомненной ценностью рассматри-
ваемой работы является авторский подход 
в  сравнении правового регулирования 
статуса государственных гражданских 
служащих, служащих военной, правоох-
ранительной службы, муниципальных 
служащих. В  таком контексте рассмо-
трены все институты служебного права, 
что выгодно отличает названное учебное 
пособие от аналогичных исследований, 
в  которых преимущественно изучаются 
вопросы регламентации государственной 
гражданской службы. Также несомнен-
ным достоинством работы является глубо-
кий анализ реализации законодательства 
о  государственной службе в  Российской 
Федерации. Учебное пособие насыщено 
множеством конкретных примеров реше-
ний Конституционного Суда РФ и  судов 
общей юрисдикции, иллюстрирующих 
проблемы практики правоприменения за-
конодательства о службе.

 Авторы на основе анализа различных 
подходов к месту норм о статусе государ-
ственных (муниципальных) служащих 
в российской правовой системе приходят 
к  обоснованному выводу о  целесообраз-
ности рассмотрения служебного права 

как подотрасли административного права 
с  перспективами его развития в  качест-
ве  самостоятельной отрасли. При этом 
убедительным видится вывод о  том, что 
данное правовое образование не следует 
рассматривать в  качестве комплексной 
отрасли права, поскольку наличие норм 
иной отраслевой принадлежности в  слу-
жебных отношениях является незначи-
тельным.

Особый интерес представляют оцен-
ки исследователей в  части перспектив 
развития служебного права в  России. 
В частности, в качестве таковых называет-
ся повышение императивности правового 
регулирования служебных отношений, 

сближение государственной и  муници-
пальной службы, усиление детальности 
в правовой регламентации статуса служа-
щих и лиц, замещающих государственные 
должности. Одновременно авторы отме-
чают отсутствие логики в принятии феде-
ральных нормативных актов, касающихся 
вопросов госслужбы, искусственность 
разграничения государственной и  муни-
ципальной службы. Трудно не согласить-
ся с  критическим замечанием авторов 
о  размытости критериев разграничения 
государственной службы различных ви-
дов – гражданской, военной и правоохра-
нительной.

Весьма логичными являются обобще-
ния законодательства различного уровня, 
например, авторы указывают на специфи-
ку законодательства о  государственной 
гражданской службе, которая, как пра-
вило, присутствует в  законах субъектов 
РФ; особенностях регламентации муни-
ципальной службы на местном уровне. 

Подробно исследован состав служебных 
отношений.

К достоинствам работы относится 
также глубокий анализ отдельных инсти-
тутов служебного права: прохождение 
службы, оплата труда, служебное время 
и время отдыха, гарантии на государствен-
ной (муниципальной) службе, служебный 
контракт, служебная дисциплина, прекра-
щение служебных отношений. Не обой-
дены вниманием авторов современные 
проблемы противодействия коррупции, 
которым посвящена отдельная глава учеб-
ного пособия.

Следует поддержать многие авторские 
предложения, в том числе касающиеся не-
обходимости различной регламентации 
статуса муниципальных служащих в  му-
ниципальных образованиях различного 
вида, отказа от привлечения иностранных 
граждан к  военной службе по контракту, 
усиления вневедомственного контроля 
за прохождением государственной (му-
ниципальной службы), развития системы 
управления государственной службой, 
отказа от употребления в  нормативных 
актах применительно к  государственным 
служащим термина «сотрудник» и др.

Конечно, представленное исследова-
ние не охватило всех имеющихся проблем 
развития служебного права в  Российской 
Федерации. Некоторые положения рабо-
ты являются дискуссионными (например 
о  методах служебного права) или нужда-
ются в  более глубоком анализе (напри-
мер в  части признаков государственной 
должности и должности государственной 
службы).

В целом представленное учебное по-
собие оставляет благоприятное впечат-
ление. Оно в  силу своей комплексности 
может быть полезно как для студентов 
и преподавателей, так и для практических 
и  научных работников, а  также для всех 
интересующихся проблемами реформи-
рования государственного аппарата.

А.В. Должиков, к.ю.н., заведующий 
кафедрой гражданско-правовых дисци-
плин Алтайского филиала ФГБОУ ВПО 
«Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Пре-
зиденте Российской Федерации»

Л.Г.  Коновалова, к.ю.н., доцент ка-
федры конституционного и  админи-
стративного права Алтайского филиала 
ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и  государственной 
службы при Президенте Российской Фе-
дерации»

Книжное оБоЗрение
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Вологдин, Е.В. Экономика организаций : 
курс лекций / Е.В. Вологдин. – Барнаул, 2011. 
– 140 с.

Экономика организации – образовательная 
и  научная дисциплина, в  которой излагаются 
методы и  правила хозяйственной деятельности 
производственной организации. В соответствии 
с Государственным образовательным стандартом 
в учебном пособии представлены хозяйственные 
методы и приемы, используемые в практике ор-
ганизации производства продукции, разработки 
и  определения стратегии решения перспектив-
ных и  текущих задач предприятий, достижения 
поставленных перед ними конкретных экономи-
ческих и социальных целей.

Основная задача, которую решает управ-
ленческий персонал предприятий, заключается 
в том, чтобы каждый вложенный в производство 
рубль не только окупался в  полном объеме, но 
и приносил дополнительный доход. Профессио-
нальный экономист как основное лицо в  струк-
туре хозяйственного управления в  достаточной 
мере должен обладать знаниями о реальных про-
цессах и механизмах производства и обращения 
товаров, позволяющими избегать ошибок и  га-
рантировать успех дела.

Экономика организации как образователь-
ная дисциплина – это комплекс знаний о  сред-
ствах, законах и  правилах ведения хозяйства. 
Она включает широкий спектр управленческих 
и организационных форм, методов и правил ра-
ционального использования материальных и не-
материальных ресурсов, объектов, процессов 
и  способов с  целью создания и  распределения 
материальных и  духовных благ, без которых не 
могут обходиться ни отдельный индивид, ни об-
щество. Таким образом, если экономика в целом 
представляет собой фундамент, на котором по-
коятся все без исключения компоненты системы 
жизнеобеспечения людей, то ее основным зве-
ном, или ядром, является производство матери-
альных благ, включая как предметы потребления, 
так и средства производства.

С ростом масштабов производства, стре-
мительным расширением ассортимента вы-
пускаемой продукции повышается сложность 
управления экономикой. Наряду со специализа-
цией и  кооперированием труда в  производстве, 
появилась необходимость специализации и  ко-
оперирования труда в  управлении. В  отдельные 
разделы управления выделились управление фи-
нансами, учет, маркетинг, организация оплаты 
труда и др. Наряду с этим, использование совре-
менных информационных технологий становит-
ся необходимым условием успеха в  управлении 
предприятием и обеспечения его развития. Зада-
чи экономистов, независимо от того, в какой сфе-
ре управления экономикой они заняты, сводятся 
в  конечном счете к  организации производства 
и его интенсификации в соответствии с изменя-
ющимся спросом и  ростом требований к  выпу-
скаемой продукции.

Реальной экономики, оторванной от мате-
риального производства, не существует. А если 
и  появляется описание подобной экономики 
в  литературе, то оно может рассматриваться 
лишь как вымысел малосведущих литераторов. 
В реальном хозяйственном механизме действия, 
не вытекающие из требований материального 
производства и  не учитывающие спрос на его 
продукцию, – это ошибочные действия. Чтобы 
исключить подобные ошибки (а порой и  недо-
бросовестные притязания отдельных лиц) при 
подготовке и принятии хозяйственных решений, 
в том числе на микро- и макроуровне, надо всегда 
увязывать содержание документов с требовани-
ями и  объективно обусловленным механизмом 
деятельности производственных предприятий 

(организаций). А для этого необходимо изучить 
этот механизм. На бесчисленных примерах прак-
тикой доказано, что при решении сложных хо-
зяйственных (и не только хозяйственных) задач 
слабо подготовленный, несведущий специалист 
действует не лучше, а порою хуже добросовест-
ного невежды. Последний будет стремиться 
к успеху и с помощью консультантов может най-
ти правильное решение задачи. Недостаточно 
подготовленный, но самонадеянный специалист 
решит вопрос, как умеет – плохо. Чтобы не ока-
заться в  числе последних, каждый экономист 
должен иметь достаточно полные знания о  дея-
тельности предприятия. Усеченные и ограничен-
ные знания не позволяют решать современные 
сложные экономические проблемы.

В специальной экономической литературе 
(к примеру, по финансам, планированию, труду 
и др.) описывается какая-то одна сторона хозяй-
ственной деятельности предприятия (фирмы). 
Получая углубленное представление о  ее функ-
циях, правилах и задачах, специалист может под-

готовить правильное решение в  своей профес-
сиональной работе, лишь увязав его с  другими 
сторонами деятельности предприятия. Методы, 
правила и  условия комплексного подхода к  во-
просам управления хозяйственным объектом 
представлены в настоящем пособии.

Учебное пособие предназначено главным 
образом для студентов вузов и  лиц, заинтере-
сованных в  изучении экономики предприятия 
и предпринимательского дела. Вместе с тем оно 
будет полезным руководителям и  специалистам 
независимо от рода их деятельности. Студенты 
вузов, преподаватели, специалисты найдут в кни-
ге набор сведений о внутреннем хозяйственном 
механизме, позволяющем на каждой фабрике 
и заводе, в крупных и мелких организациях спло-
тить персонал и  направить его работу на реше-
ние поставленной задачи.

Что касается внешней среды, то читатель 
получит четкое представление о социально-эко-
номических функциях, месте и роли производст-
венных предприятий в  формировании отрасле-
вых и  территориальных комплексов, развитии 
национальной экономики в целом.

Автор детально рассматривает вопросы 
экономической деятельности и  связанной с  ней 
организацией управления предприятиями в  со-
ответствии с  их размерами, отраслевой специа-
лизацией и формой собственности.

Особое место отводится вопросам пред-
принимательства, его значению в  сфере произ-
водства, включая индивидуальные и  коллектив-
ные, частные и  функционально-управленческие 
формы. Подробно освещаются проблемы рынка 
и  рыночных отношений. Уточняется роль и  ме-
сто рынка как сферы товарообмена, вызванного 
общественным разделением труда. Показано, 
что в различных формах и при различной степе-
ни регулирования рынок безостановочно фун-
кционирует уже несколько тысячелетий. Рынок 
на современной стадии развития цивилизации 
невозможно ни отменить, ни вновь ввести. Рас-
пространенный в  России тезис о  «переходе 
к  рынку» не только ошибочен по содержанию, 
но и  имеет крайне негативные последствия, так 
как нацелен не на укрепление хозяйственного 
механизма за счет устранения имеющихся в нем 
недостатков, а на забвение сложившихся нацио-
нальных традиций и опыта.

Для корпоративных операций, связанных 
с большими затратами ресурсов и риском их по-
терять, требуются иные подходы к  управлению 
экономикой, делающие упор на развитие стан-
дартизации, использование информационных 
технологий, разработку стратегии предприятий 
(фирм), проведение крупномасштабных ис-
следований. Поэтому определенное внимание 
в  пособии уделяется современному состоянию 
и  основным направлениям развития стратеги-
ческого, текущего и  оперативно-календарного 
планирования на предприятиях и построенному 
на принципах планирования современному оте-
чественному и зарубежному менеджменту. 

Подробно освещаются методы экономиче-
ского регулирования производства на предпри-
ятии в  соответствии с  требованиями рынков 
сбыта продукции и  рынков обеспечения пред-
приятий необходимыми компонентами произ-
водства. Достаточно подробно описывается ин-
струментарий, которым пользуются экономисты 
и  руководители предприятий в  сфере управле-
ния производством.

Автор избегает прямого копирования как 
самой практики, так и  законодательной базы, 
связанной с  экономикой предприятия, которые 
имеют свойство быстро изменяться в  деталях. 
Акцент делается на основные принципы, пра-
вила и  прогрессивные приемы организации 
экономической деятельности организации, ис-
пользование которых дает возможность специ-
алистам самостоятельно выбирать оптимальные 
варианты.

Широко распространенные в  российском 
хозяйственном лексиконе в  качестве равнознач-
ных термины «предприятие», «фирма», «орга-
низация» в  той же мере используются автором 
пособия как эквивалентные понятия. По его 
мнению, принципиального значения не имеет, 
как именуется производственное звено – «пред-
приятие» или «фирма», а также как называется 
учебная дисциплина – «Экономика предприя-
тия» или «Экономика фирмы». Содержание 
учебного пособия сводится не к  обсуждению 
терминологических нюансов, а  к рассмотрению 
организации и управления производством и реа-
лизацией продукции в  реальном секторе эконо-
мики.

К.В.   Гордеев, к.э.н., доцент кафедры 
экономики и  финансов Алтайского филиала 
ФГБОУ ВПО «Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы при Прези-
денте Российской Федерации»
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16 сентября 2011 года в Алтайском филиале Российской академии народного хозяйства 
и государственной службы при Президенте РФ состоялась лекция Директора 

по правительственным и политическим вопросам Альянса Пенсионеров Американцев 
Ричарда Фиеста (США, г. Вашингтон)

Лекция была посвящена проблемам 
общего и юридического образования 
в США, также вопросам сокращения 
современного разрыва между наукой и 
практикой. Выступление Ричарда  Фие-
ста вызвало большой интерес, как среди 
студентов, так и среди преподавателей 
академии. 

Ричард Фиеста – Директор по прави-
тельственным и политическим вопросам 
в Альянсе Пенсионеров Американцев, 
которая является зонтичной организа-
цией наиболее крупной американской 
федерации профсоюзов (AFL/CIO). Ри-
чард  Фиеста является профессионалом 
в своей области его профессиональный 
путь – яркое тому подтверждение. Кро-
ме того, что он практиковал в качестве 
адвоката, специализируясь на пробле-
мах пенсионного обеспечения и трудо-
вого права и получил степень доктора в 
Джорджтаунском университете (г.  Ва-
шингтон, Округ  Колумбия), Ричард 
также служил специалистом по связям 
с общественностью и делам конгресса 

в Министерстве труда, Министерстве 
внутренних дел, корпорации гаран-
тии пенсионных льгот в Правительст-
ве Клинтона. Он работал в Конгрессе 
в качестве советника в Подкомиссии 
Палаты Представителей по трудовым 
стандартам, в качестве законодательного 
советника Сенатора Харриса Уоффорда 
(Демократ от штата Пенсильвания), и 
как директор по коммуникациям Сена-
тора Барбары  Микалски (Демократ от 
штата Мэриленд). 

Члены Альянса, в котором работает 
Ричард сегодня, стремятся создать Аме-
рику, которая защищает здоровье и эко-
номическую устойчивость пенсионеров 
и пожилых американцев, вознаграждая 
работу, усиливая семьи и строя про-
цветающие сообщества. Ричард  Фиеста 
пояснил, что Альянс Пенсионеров Аме-
риканцев является общенациональной 
лоббистской неправительственной орга-
низацией, членами которой выступают 
более 4 млн. бывших членов профсоюзов 
и других активистов-пенсионеров. Клю-
чевым вопросом для Альянса является 
решение проблем финансовой стабиль-
ности систем социального обеспечения 
и бесплатной медицинской помощи, а 
также другие ключевые проблемы пен-
сионеров, к примеру, защита пенсион-
ных прав и обеспечение длительного 
лечения при возникновении в нем не-
обходимости. Данная организация про-
двигает прогрессивные политические и 
социальные программы, направленные 
на повышение уровня уважения труда и 
укрепление института семьи, в том чи-
сле путем участия в законотворческом 
процессе. При этом лоббизм в сфере 
социального обеспечения пенсионеров 
сегодня является особенно актуальным 
в свете финансового кризиса, который 
привел к осложнению процессов разви-
тия трудового, налогового права и, как 
следствие, нормативной основы соци-
альной защиты граждан. Особенно важ-
ным становится отстаивание интересов 
пенсионеров в сфере развития системы 
медицинского страхования.

Значительное внимание Ричард  Фи-
еста уделил проблемам юридического 
образования в США. Изначально он по-
яснил, что система образования в США 

отлична от российской и не является 
единой, а представлена 50 различными 
системами – в каждом штате собствен-
ная образовательная система. Это влияет 
и на структуру финансирования обуче-
ния, которое в основном осуществляет-
ся за счет налогов на имущество (в пер-
вую очередь налога на недвижимость). В 
США также есть и частные школы, в том 
числе религиозные. Общая образова-
тельная программа в школах США вклю-
чает 12 лет обучения. Первый период 
обучения 1–5 класс, затем средний этап 
образовательной программы с 6 по 8 
класс и старшие классы – 9–12 классы. В 
школах преподаются иностранные язы-
ки – французский и испанский. По окон-
чании обучения все школьники сдают 
национальный экзамен, результаты ко-
торого подтверждаются сертификатами.

Следующая образовательная сту-
пень – обучение в колледже, которое 
длится 4 года. По окончании колледжа 
выпускнику присваивается звание «ба-
калавр». В США действует британская 
система образования, предусматрива-
ющая  также обучение в магистратуре 
и докторантуре. Однако для получения 
статуса адвоката необходимо сдать спе-
циальный экзамен в Американской ассо-
циации адвокатов и получить лицензию, 
выдаваемую региональными властями.

После окончания лекции студенты 
задали Ричарду  Фиеста интересующие 
их вопросы. В частности, студенты инте-
ресовались тенденциями развития рус-
ской культуры в США, особенностями 
получения научных степеней. Интере-
совал студентов и отношение американ-
ского гостя к России, знание им русского 
языка, а также соответствие стереоти-
пов восприятия американской культуры 
в России реальной американской жизни. 
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20 сентября 2011 года в Алтайском филиале Российской академии народного 
хозяйства и государственной службы при Президенте РФ состоялся круглый стол 

«Участие неправительственных организаций в законотворчестве в России и США 
и антикоррупционная экспертиза»

Организаторами мероприятия вы-
ступили Алтайский филиал ФГБОУ ВПО 
«Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Пре-
зиденте РФ», АРО ОО «Ассоциация 
юристов России», АНО «Центр правот-
ворчества, экспертизы и мониторинга за-
конодательства» и Общественная палата 
Алтайского края.

В круглом столе приняли участие 
представители органов законодательной 
и исполнительной власти Российской 
Федерации и Алтайского края, общест-
венных организаций, научной общест-
венности. Участники обсудили общие 
проблемы, возникающие в России и 
США в области участия неправительст-
венных организаций в законотворчестве, 
включая антикоррупционную эксперти-
зу. Ричард  Фиеста (Директор по прави-
тельственным и политическим вопросам 
Альянса Пенсионеров Американцев 
(США, Вашингтон) выступил с докла-
дом о развитии лоббистской деятель-
ности в США. Основные направления 
лоббистской деятельности были проил-
люстированны докладчиком на примере 
деятельности Альянса Пенсионеров Аме-
риканцев. В докладе была отмечена эф-
фективность деятельности лоббистских 
организаций и ее позитивное влияние 
в целом на законодательный процесс в 
государстве. Конкуренция в сфере лоб-
бизма – основной двигатель законода-
тельного процесса. Именно лоббизм по-
зволяет всесторонне обсуждать важные 
проблемы, требующие нормативной ре-
гламентации, и выявлять действительно 
существенные практические проблемы 
правореализации. 

При этом основными субъектами, с 
которыми следует развивать контакт чле-
нам лоббистских организаций – не сами 
конгрессмены, а их помощники. Важ-
ным является сам процесс согласования 
позиции конгрессменов, работающих в 
отраслевых комитетах, а также умение 
приходить к компромиссным решениям 
и предсказывать поведение оппонирую-
щих лоббистских организаций. Совре-
менный лоббизм в США стал индустрией 
на стыке экспертной деятельности, ре-
кламы и связей с общественностью, в 
связи с чем, значительное внимание лоб-
бистскими организациями уделяется ра-
боте в штатах. Для принятия выгодного 
лоббистской организации решения нуж-
но создать почву – региональную под-

держку. Кроме того, стоит учесть, что и 
на уровне штатов принимаются важные 
законы, соответственно, на постоянном 
контроле лоббистов должна находиться 
вся система законодательства в целом. 
Немаловажно то, что лоббистские ком-
пании обязаны ежегодно отчитываться за 
использование средств, затраченных на 
лоббистскую деятельность в обеих пала-
тах Конгресса США, где имеются отделы, 
в штат которых входят сотрудники аппа-
рата, ведающие контролем, отчетностью 
и регистрацией лоббистских организа-
ций.

В ходе дискуссии участники кругло-
го стола отметили, что в российском об-
щественном сознании и политическом 
дискурсе доминирует исключительно 
негативное отношение к лоббизму, ко-
торый зачастую воспринимается как 
синоним коррупции. Одновременно с 
этим высказывается и мнение о том, что 
принятие специального закона, регу-
лирующего лоббистскую деятельность, 
позволило бы отчасти понизить уровень 
коррупции в законодательной сфере. 
Матвиенко  Любовь  Павловна (началь-
ник экспертно-правового управления 
аппарата Алтайского краевого Законо-
дательного Собрания) отметила, что для 
России профессиональная лоббистская 
деятельность – отдаленная перспекти-
ва. В первую очередь проблема связа-
на с отсутствием развития прямых, не 
опосредованных связей между группами 
интересов и органами государственно-
го управ ления. Однако, по мнению Лю-
бовь  Павловны, лоббизм действительно 
предоставляет государству и обществу 
ряд серьезных преимуществ, связанных 
с более оперативным информированием 
депутатов о реалиях жизни граждан и 
правовых проблемах, пробелах.

Серьезное внимание участники кру-
глого стола уделили и проблемам анти-
коррупционной экспертизы как новому 
направлению общественного контроля в 
системе правотворчества. На сегодняш-
ний день в Российской Федерации пред-
усматривается возможность проведения 
трех видов антикоррупционной экспер-
тизы – внутренняя, контрольно-надзор-
ная и независимая. Внутренняя антикор-
рупционная экспертиза нормативных 
правовых актов и их проектов осуществ-
ляется юридической службой соответст-
вующего органа публичной власти либо 
лицом, ответственным за проведение 

антикоррупционной экспертизы. По 
результатам внутренней антикоррупци-
онной экспертизы составляется заклю-
чение, которое подлежит обязательному 
рассмотрению. Контрольно-надзорная 
антикоррупционная экспертиза право-
вых актов проводится органами прокура-
туры и органами юстиции в соответствии 
с федеральным законодательством. Плю-
сом к этому по проектам нормативных 
актов может осуществляться и незави-
симая антикоррупционная экспертиза 
нормативных правовых актов и их про-
ектов, которая проводится институтами 
гражданского общества и гражданами в 
порядке, предусмотренном нормативны-
ми правовыми актами Российской Феде-
рации, за счет собственных средств. При 
этом стоит отметить рекомендательный 
характер предоставляемых заключений 
независимых экспертов, хотя они под-
лежат обязательному рассмотрению ор-
ганом, организацией или должностным 
лицом, которым направлены. Дополни-
тельной гарантией для обеспечения эф-
фективного функционирования системы 
независимой антикоррупционной эк-
спертизы служит направление граждани-
ну или организации, проводившим неза-
висимую экспертизу, мотивированного 
ответа по результатам рассмотрения их 
заключений.

Участники круглого стола отметили, 
что на сегодняшний день независимая ан-
тикоррупционная экспертиза на практи-
ке является скорее исключением, нежели 
правилом, так как не до конца урегулиро-
ваны вопросы реального практического 
взаимодействия органов власти и экспер-
тов. В связи с этим, поставлен вопрос о 
развитии заинтересованности публичной 
власти во взаимодействии с гражданским 
обществом в сфере правотворчества.

В ходе обсуждения перспектив разви-
тия законодательного процесса в России 
участниками круглого стола было отме-
чено, что канал взаимодействия «власть 
– народ» будет эффективно работать при 
условии транспарентности государствен-
ных институтов и формировании силь-
ной, самостоятельной оппозиции. Также 
участники круглого стола выступили с 
предложением о дальнейшей координа-
ции усилий по влиянию на прогрессив-
ное развитие законотворческого процес-
са в России, а также по формированию 
результативной методики антикоррупци-
онной экспертизы.






