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В 2015 году исполняется 25 лет 
со дня создания Министерства Рос-
сийской Федерации по делам граж-
данской обороны, чрезвычайным 
ситуациям и ликвидации послед-
ствий стихийных бедствий. Датой 
создания считается 27 декабря 1990 
года – день основания Российского 
корпуса спасателей, который был об-
разован на правах государственного 
комитета РСФСР постановлением Со-
вета Министров РСФСР от 27 декабря 
1990 года № 606 в порядке реализации 
постановления Президиума Верхов-
ного Совета РСФСР от 17 июля 1990 
года «Об образовании Российского 
корпуса спасателей»1.

Целью создания ставилась коор-
динация деятельности министерств, 
ведомств и других органов управле-
ния в экстремальных условиях.

В целях дальнейшего совершен-
ствования государственного управ-
ления по предотвращению и ликви-
дации чрезвычайных ситуаций в 1992 
году была создана Российская система 
предупреждения и действий в чрезвы-
чайных ситуациях, которая получила 
аббревиатуру – РСЧС2.

За период своего существования 
система РСЧС претерпела опреде-
ленные структурные изменения, 
была утверждена на законодательном 
уровне и получила название – Единая 
государственная система предупреж-
дения и ликвидации чрезвычайных 
ситуаций3.

Последними изменениями в дей-
ствующем законодательстве урегули-
рованы вопросы функционирования 

РСЧС, закреплено, что она действу-
ет на федеральном, межрегиональ-
ном, региональном, муниципальном 
и объектовом уровнях, законодатель-
но утверждены координационные, 
постоянно действующие органы 
управления и органы повседневного 
управления, конкретизированы об-
щие правила их деятельности4. 

Следует отметить мировую уни-
кальность системы РСЧС, которая 
заключается в том, что вопросами 
предупреждения и ликвидации ЧС 
занимается не отдельное ведомство, 
а система уполномоченных в области 
защиты от ЧС органов управления 
всех уровней.

МЧС России за период своего 
существования как федерально-
го органа исполнительной власти, 
уполномоченного на решение задач 
в области защиты от ЧС, также претер-
пело ряд реформ. Наиболее весомые 
из них – это вхождение в его состав 
Государственной противопожарной 
и горноспасательной служб, Государ-
ственной инспекции по маломерным 
судам, создание целого ряда специ-
ализированных, уникальных даже 
в мировой практике, высокотехноло-
гичных спасательных подразделений 
космической, авиационной, водной, 
подводной, горной, конно-кинологи-
ческой, медицинской, химической, ра-
диационной, биологической и другой 
функциональной направленности. 

В настоящее время МЧС России – 
это эффективная система реагирова-
ния на чрезвычайные ситуации, в ко-
торой постоянно внедряются новые 

технологии и специальное оснаще-
ние, используются все новые и новые 
возможности системы мониторинга 
и прогнозирования чрезвычайных 
ситуаций, а в целом РСЧС – динамич-
но развивающаяся система государ-
ственного антикризисного управле-
ния.

Целями создания РСЧС и после-
дующих реформ в области защиты 
населения от ЧС является достиже-
ние максимально высокой интегра-
ции и управляемости системы за-
щиты населения от чрезвычайных 
ситуаций. 

Глобальные чрезвычайные ситуа-
ции на территории Российской Феде-
рации, в том числе и Алтайского края, 
подтверждают требования, предъ-
являемые к эффективности системы 
управления в области защиты от ЧС.

В мае-июне 2014 года на террито-
рии сразу четырех субъектов Россий-
ской Федерации в Сибири – республик 
Алтай, Тыва, Хакасия и Алтайского 
края произошла чрезвычайная ситуа-
ция федерального масштаба, обуслов-
ленная наводнением, в результате ко-
торого только в Алтайском крае было 
подтоплено 128 населенных пунктов. 
В зоне подтопления находилось более 
18 тысяч жилых домов с населением 
свыше 50 тысяч человек. 

Для ликвидации чрезвычайной 
ситуации таких масштабов потре-
бовалось создание группировки сил 
и средств численностью свыше 4 ты-
сяч человек и более тысячи единиц 
техники. В ликвидации последствий 
ЧС участвовали десятки органов 
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управления федеральных органов 
исполнительной власти, органов ис-
полнительной власти субъектов РФ, 
местного самоуправления и органи-
заций. Из зоны ЧС эвакуировано свы-
ше 40 тысяч человек, около 3,5 тысячи 
человек было отселено в пункты вре-
менного размещения. Свыше 25 ты-
сячам человек оказана медицинская 
и другая помощь. Аварийно-спаса-
тельные и другие неотложные рабо-
ты в зоне ЧС продолжались больше 
месяца. Огромный по своему объему 
и спектру решаемых задач комплекс 
восстановительных работ был орга-
низован и выполнен администрацией 
Алтайского края и муниципальными 
образованиями, лично Губернатором 
Алтайского края, главами органов 
местного самоуправления, руководи-
телями организаций, добровольцами, 
простыми людьми в первые месяцы 
после стихии и до наступления холо-
дов. А в целом, восстановительные ра-
боты уже в более спокойном рабочем 
ритме, нечрезвычайного характера, 
продолжаются и сегодня.

Такие масштабы ЧС потребовали 
максимально эффективной работы 
и координации действий большого 
количества органов управления, сил 
и средств на огромной территории 
и в условиях ограниченного времени.

В апреле текущего года произошли 
масштабные природные пожары в Ре-
спублике Хакасия и Забайкальском 
крае, где сильный шквалистый ветер 
перебросил огонь из лесостепной 
зоны на населенные пункты.

Свыше 1200 сгоревших и повре-
жденных огнем домов, более 4,5 ты-
сячи пострадавших и 31 погибший 
– таковы последствия разрушитель-
ных пожаров в Хакасии. Всего огнем 
оказались охвачены 38 населенных 
пунктов. Для тушения пожаров было 
задействовано около 5 тысяч человек. 
На борьбу с огнем были брошены сот-
ни единиц техники, включая авиацию 
и специальные пожарные поезда. Со-
браны дополнительные силы с других 
регионов России.

Практически одновременно нача-
лись пожары в Забайкальском крае. 
Там огонь из лесостепной зоны при-
шел в 18 населенных пунктов. Огнем 
повреждено свыше 200 домов. Погиб-
ли четыре человека. Для тушения по-
жаров было задействовано около 2 ты-
сяч человек, десятки единиц техники, 

в том числе – пилотируемая и беспи-
лотная авиация. 

Огромный масштаб территории 
пожаров и быстрое распространение 
огня потребовало максимально эф-
фективной организации управления 
силами и средствами по ликвидации 
последствий стихийных бедствий. 
При этом были выявлены проблемы, 
связанные с реализацией полномо-
чий должностными лицами отдель-
ных органов государственной власти, 
местного самоуправления и упол-
номоченных организаций, которые 
свидетельствуют о том, что работу 
по созданию эффективной системы 
защиты населения от чрезвычай-
ных ситуаций необходимо наращи-
вать.

Объем и сложность задач, кото-
рые должны решать уполномочен-
ные должностные лица, заключаются 
в динамично развивающейся право-
вой базе, регулирующей отношения 
в области защиты от чрезвычайных 
ситуаций, и в постоянно совершен-
ствующейся, в том числе на основе 
современных информационных тех-
нологий, системе управления.

При подведении итогов деятель-
ности РСЧС в Сибири за первое полу-
годие 2015 года, в том числе по ликви-
дации пожаров в Республике Хакасия 
и Забайкальском крае, Полномочным 
представителем Президента Россий-
ской Федерации в Сибирском феде-
ральном округе поставлена задача 
по созданию более четкой системы 
предупреждения чрезвычайных ситу-
аций на основе научных прогнозных 
данных, главный упор сделан на ран-
нее прогнозирование и снижение ри-
сков.

На сегодняшний день осущест-
влены эффективные мероприятия, 
направленные на достижение макси-
мально высокой интеграции и управ-
ляемости системы защиты населения 
от чрезвычайных ситуаций. 

В их числе – создание в каждом 
субъекте Российской Федерации цен-
тров управления в кризисных ситуа-
циях МЧС России и единых дежурно- 
диспетчерских служб муниципальных 
образований – органов повседневного 
управле ния единой государственной 
системы предупреждения и ликвида-
ции чрезвычайных ситуаций, главной 
функцией которых является кругло-
суточный мониторинг оперативной 

обстановки, позволяющий прини-
мать своевременные меры по преду-
преждению и мгновенно реагировать 
на угрозу или возникновение ЧС.

В настоящее время Центр управ-
ления в кризисных ситуациях Глав-
ного управления МЧС России 
по Алтайскому краю – орган повсед-
невного управления, осуществляю-
щий круглосуточный мониторинг 
оперативной обстановки и прогно-
зирование чрезвычайных ситуаций, 
оснащенный современными техниче-
скими средствами. В 2014 году Центр 
управления в кризисных ситуациях 
Главного управления МЧС России 
по Алтайскому краю признан лучшим 
в Российской Федерации.

На цели совершенствования си-
стемы управления в области защиты 
населения от ЧС направлено создание 
и развитие подвижных пунктов управ-
ления – специально оборудованных, 
технически оснащенных мобильных 
комплексов, предназначенных для 
управления силами и средствами 
по ликвидации чрезвычайных си-
туаций непосредственно в зоне ЧС. 
В 2014 году подвижный пункт управ-
ления Главного управления МЧС 
России по Алтайскому краю признан 
лучшим в Сибирском федеральном 
округе.

На цели совершенствования и раз-
вития единой государственной систе-
мы предупреждения и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций направлена 
проводимая в настоящее время работа 
по созданию в Российской Федерации 
системы обеспечения вызова экстрен-
ных оперативных служб по единому 
номеру «112»5. Единый номер вызо-
ва экстренных оперативных служб 
подтверждает необходимость мак-
симальной интеграции системы за-
щиты населения от чрезвычайных 
ситуаций.

На эти же цели направлено и совер-
шенствование единых дежурно-дис-
петчерских служб, главной задачей 
которых является прием в каждом 
городском округе и муниципальном 
районе сообщений, несущих инфор-
мацию об угрозе, возникновении 
чрезвычайных ситуации или проис-
шествий, организация эффективного 
взаимодействия экстренных опера-
тивных служб.

Для обеспечения эффективной ра-
боты единых дежурно-диспетчерских 
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служб предстоит еще многое сделать, 
это касается их технического оснаще-
ния, кадровой составляющей, других 
аспектов. Муниципальные образо-
вания, которые целенаправленно за-
нимаются этими вопросами находят 
возможности укомплектовать и ос-
настить единые дежурно-диспетчер-
ские службы в полном объеме.

Самым современным подходом 
к системе управления рисками воз-
никновения чрезвычайных ситуа-
ций является проводимая в насто-
ящее время работа по построению 
аппаратно-программного комплек-
са «Безопасный город» – автома-
тизированной системы управления, 
обеспечивающей мониторинг и про-
гнозирование угроз чрезвычайных 
ситуаций, оповещение населения, 
с интеграцией под ее управлением 
действий информационно-управляю-
щих подсистем дежурно-диспетчер-
ских служб для их оперативного взаи-
модействия6. 

Аппаратно-программный ком-
плекс «Безопасный город» является 
основой защиты населения от ЧС в ка-
ждом муниципальном образовании 
и включает в себя все имеющиеся ап-
паратно-программные ресурсы служб 
экстренного реагирования, объеди-
ненные в единый управляющий меха-
низм.

Базовым уровнем построения ап-
паратно-программного комплекса 
«Безопасный город» является муни-
ципальный район и городской округ, 
а основными элементами, т.е. центра-
ми получения информации и приня-
тия решений, являются также еди-
ные дежурно-диспетчерские службы, 
развитие которых – задача органов 
местного самоуправления на текущий 
период.

На сегодняшний день в постро-
ении системы защиты населения 
от чрезвычайных ситуаций уже сде-

лано многое, направления дальней-
шего развития определены, поэтому 
на современном этапе требуется объ-
единить усилия государства и орга-
нов местного самоуправления для 
достижения максимальной эффек-
тивности системы управления в об-
ласти защиты населения от чрезвы-
чайных ситуаций. 

Правильным будет отметить 
важнейшую роль совершенствова-
ния образования и формирование 
новых подходов к подготовке и по-
вышению квалификации управлен-
ческих кадров. Главным управлени-
ем МЧС России по Алтайскому краю 
на постоянной основе поддерживают-
ся тесные связи с различными учреж-
дениями всех уровней образователь-
ной системы, начиная с дошкольного 
образования до высших учебных заве-
дений края, а также образовательных 
учреждений системы МЧС России.

В Алтайском крае широко пред-
ставлено кадетское движение, только 
по направлению пожарно-спасатель-
ной подготовки подрастающего по-
коления и формирования культуры 
безопасности жизнедеятельности со-
здано 26 кадетских классов, а в городе 
Рубцовске – даже целая школа (кадет-
ский корпус).

Очередным этапом такого взаимо-
действия стало соглашение с Алтай-
ским филиалом Российской академии 
народного хозяйства и государствен-
ной службы при Президенте Россий-
ской Федерации и запланированные 
мероприятия по ориентации студен-
тов академии по различным направле-
ниям ОБЖ и пожарно-спасательной 
подготовки от практических занятий 
до учений и тренировок. Одна из таких 
тренировок под девизом «Спасатель – 
это Я и все мои Друзья!» прошла в ок-
тябре в г. Барнауле. На протяжении 
ряда лет психологи Главного управле-
ния МЧС России по Алтайскому краю 

проводят со студентами не только 
лекционные и семинарские занятия, 
но и предлагают пройти стажировку 
в режиме чрезвычайной ситуации, 
что в комплексе дает устойчивый на-
дежный результат в обучении буду-
щих психологов и формирует личную 
устойчивость к различным стрессо-
вым ситуациям. 

К слову сказать, Алтайский фили-
ал академии и сам развивается весьма 
уверенными темпами, прекрасно ви-
дит перспективы своей деятельности 
и готовит высококвалифицирован-
ные управленческие кадры, они 
то уж точно понимают, каким дол-
жен быть «Безопасный город».
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ФОРМИРОВАНИЕ ИНФОРМАЦИИ ОБ ИСПОЛНЕНИИ 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ КОНТРАКТОВ, 

ВКЛЮЧАЕМОЙ В РЕЕСТР КОНТРАКТОВ

GENERATION OF INFORMATION ABOUT THE PERFORMANCE 
OF GOVERNMENT AND MUNICIPAL CONTRACTS TO INCLUDE 

INTO THE REGISTER OF CONTRACTS
Актуальность заявленной темы 

связана с недостаточной четкостью 
правовых норм Федерального закона 
от  05.04.2013 № 44-ФЗ «О контракт-
ной системе в сфере закупок, товаров, 
работ, услуг для обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд» 
(далее –ФЗ  №  44), что приводит 
к различиям практики государствен-
ных и муниципальных учреждений 
в части формирования информации 
об исполнении контракта, размещении 
необходимых документов и информа-
ции по исполнению в государственной 
интегрированной информационной 
системе управления общественными 
финансами «Электронный бюджет» 
(далее – система «Электронный бюд-
жет»).

В соответствии с ч. 1 ст. 94 ФЗ 
№ 441 исполнение контракта включает 
в себя следующий комплекс мер, реали-
зуемых после заключения контракта:

1)  приемку поставленного това-
ра, результатов выполненной работы, 
оказанной услуги, предусмотренных 
контрактом, включая проведение экс-
пертизы поставленного товара, резуль-

татов выполненной работы, оказанной 
услуги, предусмотренной ФЗ № 44. 

2)  оплату заказчиком поставлен-
ного товара, результатов выполненной 
работы, оказанной услуги;

3) заимодействие заказчика с по-
ставщиком (подрядчиком, исполни-
телем) при изменении, расторжении 
контракта, применении мер ответ-
ственности и совершении иных дей-
ствий в случае нарушения поставщи-
ком (подрядчиком, исполнителем) 
или заказчиком условий контракта.

Таким образом, исходя из норм 
ФЗ № 44, исполнение контракта может 
быть коротко представлено формулой 
«исполнение = приемка + оплата + 
взаимодействие». У заказчиков нет за-
труднений при формировании инфор-
мации об исполнении контрактов с ра-
зовой поставкой товара, выполнением 
работ, либо когда контрактом пред-
усмотрены отдельные этапы испол-
нения. В этом случае указанный выше 
комплекс мер реализуется для каждого 
отдельного этапа либо для контракта 
целиком. 

Затруднения по формированию ин-
формации об исполнении возникают 
по контрактам, исполнение которых 
происходит ежемесячно (коммуналь-
ные услуги, услуги по техническому 
обслуживанию и пр.) либо «по заяв-
ке». Особенностью таких контрактов 
является наличие промежуточного 
исполнения (приемки и оплаты), что 
накладывает свой отпечаток на форми-
рование сведений в реестре контрак-
тов.

В соответствии с ч. 2 ст. 103 
ФЗ  №  44 в реестр контрактов вклю-
чаются определенные документы 
и информация. Причем чаще всего 
заказчики не видят разницы между 
понятиями «документы» и «инфор-
мация» и включают в реестр контрак-
тов документы (например, сканкопию 
платежного поручения, хотя по требо-
ванию закона должна быть включена 
только информация об оплате). 

Следует различать информацию, 
подлежащую включению, и докумен-
ты, сканкопии которых подлежат 
включению в реестр контрактов в си-
стеме «Электронный бюджет». 

В статье рассматриваются проблемы практического применения норм за-

кона о контрактной системе при формировании информации об исполнении 

контракта в системе «Электронный бюджет». Особое место уделено пробле-

мам формирования информации об исполнении контрактов, отчета об испол-

нении контрактов с промежуточной приемкой и оплатой. 

Ключевые слова: контрактная система, исполнение государственных и муници-

пальных контрактов, реестр контрактов, система «Электронный бюджет».
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К подлежащей к включению в ре-
естр контрактов в соответствии с ч. 
2 ст. 103 ФЗ № 44 относится информа-
ция:

–  об изменении контракта с ука-
занием условий контракта, которые 
были изменены; 

–  об исполнении контракта, в том 
числе информация об оплате контрак-
та, о начислении неустоек (штрафов, 
пеней) в связи с ненадлежащим испол-
нением обязательств, предусмотрен-
ных контрактом, стороной контракта;

– о расторжении контракта с указа-
нием оснований его расторжения;

– иная информация, определенная 
порядком ведения реестра контрак-
тов2.

В статье не рассматривается ин-
формация о заказчике, объекте закуп-
ки, способе определения поставщика 
(подрядчика, исполнителя), поскольку 
этот тип информации включается ав-
томатически с помощью системных 
средств официального сайта. 

К документам, подлежащим вклю-
чению в реестр контрактов, ч. 2 ст. 103 
ФЗ № 44 относит следующие:

–  копия заключенного контракта, 
подписанная усиленной электронной 
подписью заказчика;

–  документ о приемке в случае 
принятия решения о приемке постав-
ленного товара, выполненной работы, 
оказанной услуги;

–  решение врачебной комиссии (в 
определенных закупках) с обеспече-
нием обезличивания персональных 
данных, предусмотренного законода-
тельством РФ в области персональных 
данных;

–  иные документы, определенные 
порядком ведения реестра контрактов.

Приведенная выше норма зако-
на не указывает, в каком виде следует 
включать документ о приемке и реше-
ние врачебной комиссии – в виде их ко-
пий или нет. Это является источником 
определенных расхождений при прак-
тическом применении нормы закона. 
Тем не менее документ о приемке ука-
зан именно документом, а не информа-
цией. Анализ размещенной на офици-
альном сайте информации (табл. 1 и 2) 
показал наличие различной практики 
по применению рассматриваемых по-

ложений ФЗ № 44 как на федеральном 
уровне, так и на уровне субъектов РФ.

Данные таблицы 1 показывают, что 
основными ошибками являются следу-
ющие:

–  отсутствие информации об из-
менении контракта, не приложен до-
кумент-основание для изменения 
контракта (в соответствии с п. 34 При-
каза Минфина России от 24.11.2014 
№ 136н при формировании информа-
ции об изменении контракта с указа-
нием условий контракта к информации 
о документе-основании дополнитель-
но прилагается электронная копия 
документа-основания, подписанная 
электронной подписью);

–  приложение сканкопий платеж-
ных поручений (по закону требуется 
лишь указание информации об опла-
те);

–  отсутствие сканкопий докумен-
тов о приемке (по закону требуется на-
правление в реестр контрактов имен-
но документа о приемке);

–  публикация отчета об исполне-
нии контракта в реестре контрактов 
(эта функция реализована по гиперс-
сылке «Отчеты заказчиков»).

Таблица 1
Анализ информации и документов, включенных в реестр государственных и муниципальных контрактов  

(по исполненным контрактам) органов исполнительной власти*
Наименование пока-

зателя
Минэконом развития 

РФ
Министерство финан-

сов
Федеральное казначей-

ство
Управление Федерального 
казначейства по г. Москве

Количество реестро-
вых записей контрак-

тов, исполнение по ко-
торым завершено

67 31 11 26

Информация об изме-
нении контракта 

Отсутствует во всех 
реестровых записях

Информация + доку-
мент (дополнительное 

соглашение)

Информация + доку-
мент (дополнительное 

соглашение)

Информация + документ 
(дополнительное согла-

шение)

Информация об испол-
нении контракта, в том 

числе информация 
об оплате контракта

Информация + до-
кумент (сканкопии 
платежных поруче-
ний) – имеется в 23 
реестровых записях

Информация об опла-
ченной сумме, без 

указания реквизитов 
платежных поручений

Информация об опла-
ченной сумме, без 

указания реквизитов 
платежных поручений

Информация + документ 
(сканкопии платежных 

поручений)

Документ о приемке

Сканкопия доку-
мента (документов) 
о приемке – имеется 

в 22 реестровых 
записях

Сканкопия документа 
(документов) о приемке 
– имеется в 16 записях, 
по 10 контрактам вме-

сто документа о прием-
ке прикреплены счета. 
В 4 записях прикрепле-

ны акты экспертизы

Сканкопия документа 
(документов) о приемке 

– имеется в 2 записях

Сканкопия документа 
(документов) о приемке

Отчет об исполнении 
контракта Отсутствует В неструктурированной 

форме в 6 записях
В неструктурированной 

форме в 1 записи
В неструктурированной 

форме во всех записях
*Копия заключенного контракта, подписанная усиленной электронной подписью заказчика, имеется в 100% реестровых записей.
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Данные таблицы 2 показывают, 
что в Алтайском крае достаточно еди-
нообразно применяют нормы ч.  2 
ст. 103 и Приказа Минфина России 
от 24.11.2014 № 136н. К излишне опу-
бликованной информации относится 
приложение отчета о стране проис-
хождения товара (данный отчет дол-
жен быть приложен к отчету об испол-
нении контракта), приложение копий 
(либо электронных документов) пла-
тежных поручений.

Положения ч.  3 ст.  103 ФЗ  №  44 
обязывают заказчика направлять 
в реестр контрактов информацию 
об исполнении контракта, в том числе 
об оплате контракта, а также докумен-
та о приемке в случае принятия реше-
ния о приемке поставленного товара, 
выполненной работы, оказанной услу-
ги в течение трех рабочих дней с даты 
исполнения контракта, приемки по-
ставленного товара, выполненной ра-
боты, оказанной услуги. Следователь-
но, при формировании информации 
об исполнении контрактов с промежу-
точной приемкой и оплатой в системе 
«Электронный бюджет» должны быть 
представлены все копии документов 
о приемке и информация об оплате 
по данному контракту, а не только 
по последней приемке и оплате. 

Анализ данных официального сай-
та по заказчикам, рассмотренным в та-
блицах 1 и 2, показал, что ежемесячно 
документы о приемке и оплате по кон-
трактам с промежуточным исполнени-

ем формирует только Управление Фе-
дерального казначейства по г. Москве, 
Комитет администрации Алтайского 
края по финансам, налоговой и кре-
дитной политике и Управление Феде-
рального казначейства по Алтайскому 
краю. Направление документа о при-
емке и об оплате только за последний 
месяц действия контракта нарушает 
требования ч. 3 ст. 103 ФЗ № 44.

Для правильного формирования 
сведений об исполнении в реестре 
контрактов во вкладке «Общие све-
дения» необходимо снимать признак 
«Исполнение по контракту/этапу 
завершено» при формировании про-
межуточных сведений об исполнении 
контракта и оставить данный признак 
только при внесении заключительных 
документов о приемке и информации 
об оплате. 

Отсутствие единого понимания 
сути исполнения контракта, разграни-
чения между понятием «этап контрак-
та» и «промежуточное исполнение 
контракта» приводит к затруднени-
ям в практической реализации норм 
закона и подзаконных нормативных 
правовых актов как по формированию 
информации об исполнении контрак-
та, так и при составлении отчета об ис-
полнении контракта.

Так, в письме МЭР от 29.11.2013 
№  Д28и-2263 сказано, что при осу-
ществлении закупки услуг длящегося 
характера, оказываемых в течение года, 
необходимо проводить ежемесячную 

экспертизу оказанных услуг и состав-
лять ежемесячный отчет об исполне-
нии контракта, если условиями заклю-
ченного контракта этапы оказания 
услуг не предусматриваются, но при-
емка и оплата оказанных услуг произ-
водятся ежемесячно.

Письмо МЭР от 30.09.2014 
№  Д28и-1889 содержит прямо про-
тивоположную информацию. При 
разъяснении вопроса 25 указано, что 
отчет о результатах отдельного этапа 
исполнения контракта составляется 
и подлежит размещению на официаль-
ном сайте только в том случае, если та-
кие этапы предусмотрены контрактом. 
График оплаты (ежедневно, еженедель-
но и т.п.) относится к порядку оплаты 
и неравнозначен этапности исполне-
ния контракта. Сам по себе факт еже-
дневной или иной оплаты контракта 
не свидетельствует о необходимости 
составления отчета и размещения его 
на официальном сайте.

В письме Федерального казначей-
ства от 30.05.2014 № 42-5.7-09/5, со-
ставленном с учетом мнения Минэко-
номразвития России, сказано, что если 
контрактом предусмотрены этапы его 
исполнения (в том числе ежемесячная, 
ежеквартальная или иная этапность 
оплаты), то отчет формируется заказ-
чиком по результатам приемки и опла-
ты такого этапа, а также в случае завер-
шения исполнения контракта или его 
расторжения.

Таблица 2
Анализ информации и документов, включенных в реестр государственных и муниципальных контрактов  

(по исполненным контрактам) органов исполнительной власти Алтайского края*

Наименование показателя
Комитет администрации Алтайского 
края по финансам, налоговой и кре-

дитной политике

Управление Федерального казначейства 
по Алтайскому краю

Количество реестровых записей контрак-
тов, исполнение по которым завершено 8 239

Информация об изменении контракта 
с указанием условий контракта, которые 
были изменены

Информация + документ (дополни-
тельное соглашение)

Информация + документ (дополнитель-
ное соглашение)

Информация об исполнении контракта, 
в том числе информация об оплате кон-
тракта

Информация + документ (сканкопии 
платежных поручений)

Информация + документ (электронные 
документы платежных поручений), 

отчеты о стране происхождения товара, 
акты сверок

Документ о приемке Сканкопия документа (документов) 
о приемке – имеется во всех записях

Сканкопия документа (документов) 
о приемке – имеется во всех записях

Отчет об исполнении контракта Отсутствует Отсутствует 
*Копия заключенного контракта, подписанная усиленной электронной подписью заказчика, имеется в 100% реестровых записей.
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Также в этом письме указывается, 
что не установлено требование о на-
правлении в реестр контрактов: 

- информации о планируемых 
этапах исполнения и оплаты контрак-
та; 

- внесение изменений в инфор-
мацию о заключенном контракте по-
сле каждого подписания акта приемки 
оказанных услуг; 

- информации после исполне-
ния (оплаты) очередного этапа кон-
тракта.

Информация (сведения) 
об исполнении контракта для включе-
ния в соответствующий реестр кон-
трактов направляется заказчиками 
после исполнения контракта (всех его 
этапов).

В письме МЭР от 31.12.2014 
№  Д28и-2919 изложена та же пози-
ция, что и в письме МЭР от 29.11.2013 
№ Д28и-2263, рассмотренная выше. 

Однако в соответствии 
с Постановлением Правительства РФ 
от 28.11.2013 № 10933 отчет об испол-
нении контракта (результатах отдель-
ного этапа исполнения контракта) раз-
мещается заказчиком в единой системе 
в течение семи рабочих дней со дня:

а) оплаты заказчиком обязательств 
и подписания заказчиком документа 
о приемке результатов исполнения 
контракта и (или) о результатах от-
дельного этапа его исполнения, а в слу-
чае создания приемочной комиссии 
– подписания такого документа все-
ми членами приемочной комиссии 
и утверждения его заказчиком по от-
дельному этапу исполнения контракта;

б) оплаты заказчиком обязательств 
по контракту и подписания документа 
о приемке, а в случае создания прие-

мочной комиссии – подписания такого 
документа всеми членами приемочной 
комиссии и утверждения его заказчи-
ком;

в) расторжения контракта.
Следует отметить, что порядок 

подготовки отчета не содержит ин-
струкций по формированию отчета 
об исполнении контрактов с проме-
жуточной приемкой и оплатой. Воз-
можность формирования отчета 
нарастающим итогом с начала года 
предусмотрена только для контрактов 
с отдельными этапами (п. 7  Поста-
новления №  1093). В результате сло-
жилась следующая практика по кон-
трактам с промежуточной приемкой 
и оплатой: часть заказчиков форми-
рует отчет об исполнении всего кон-
тракта в целом по итогам приемки 
и оплаты, остальная же часть заказчи-
ков подготавливает и размещает такой 
отчет ежемесячно, нарастающим ито-
гом с начала года. Неоднозначное тол-
кование данной нормы закона может 
привести к неправомерной админи-
стративной ответственности заказчи-
ка в соответствии с ч. 3 ст. 7.30 Кодекса 
РФ об административных правонару-
шениях. 

Исходя из формулы «исполнение = 
приемка + оплата + взаимодействие», 
а также в соответствии с тем, что ин-
формация, размещенная в единой ин-
формационной системе, должна быть 
полной и достоверной (ч. 3 ст. 7 ФЗ № 
44), считаем, что отчет об исполнении 
контрактов по контрактам с промежу-
точной приемкой и оплатой должен 
размещаться по результатам каждой 
приемки и оплаты нарастающим ито-
гом. При исполнении контрактов 
«по заявкам» (например, контракты 

на поставку продуктов питания, когда 
происходит поставка ежедневно или 
несколько раз в неделю) считаем раци-
ональным обязать поставщика предо-
ставлять сводные документы о постав-
ке за месяц.

Таким образом, при формирова-
нии сведений в реестре контрактов 
и подготовке отчета об исполнении 
контрактов по контрактам с промежу-
точной приемкой и оплатой, необхо-
димо: 

– различать информацию, подлежа-
щую включению, и документы, скан-
копии которых подлежат включению 
в реестр контрактов в системе «Элек-
тронный бюджет»; 

– представлять все копии докумен-
тов о приемке и информацию об опла-
те по промежуточному исполнению; 

– к отчету об исполнении контрак-
та также должны быть приложены 
сканкопии документов о приемке в со-
ответствии с ч. 10 ст. 94 ФЗ № 44).

1 О контрактной системе в сфере заку-
пок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд: 
Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ 
(ред. от 06.04.2015) // Справочно-правовая 
система «Консультант-Плюс».

2 О порядке формирования информации, 
а также обмена информацией и документами 
между заказчиком и Федеральным казначей-
ством в целях ведения реестра контрактов, 
заключенных заказчиками: Приказ Минфина 
России от 24.11.2014 № 136н // Справоч-
но-правовая система «Консультант-Плюс».

3 О порядке подготовки и размеще-
ния в единой информационной системе 
в сфере закупок отчета об исполнении 
государственного (муниципального) кон-
тракта и (или) о результатах отдельного 
этапа его исполнения: Постановление 
Правительства РФ от 28.11.2013 г № 1093 
(ред. от 18.05.2015).
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РОЛЬ НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ 
В ФОРМИРОВАНИИ ГРАЖДАНСКОЙ АКТИВНОСТИ 

МОЛОДЕЖИ

THE ROLE OF NON-PROFIT ORGANIZATIONS IN FORMATION 
OF YOUTH CIVIC ENGAGEMENT

Жизнь современной российской 
молодежи протекает в непростых соци-
ально-экономических условиях разви-
тия общества. Российская Федерация 
конституционно закрепила развитие 
страны как демократического, право-
вого государства, что определяет перед 
молодым человеком задачу становления 
активного субъекта социальной деятель-
ности. 

Современные условия жизни уста-
навливают перед молодым поколением 
задачи, которые требуют активного 
включения в социальные отношения, 
во взаимодействие с людьми и социаль-
ными институтами в различных сферах 
жизни общества. Большинство предста-
вителей молодого поколения до сих пор 
не в полной мере осознает, что только 
самостоятельное участие в жизни обще-
ства и государства, занятие доброволь-
ческой деятельностью и другие формы 

социальной активности способствуют 
изменениям в обществе в целом.

В настоящее время в России недоста-
точно общественных молодежных орга-
низаций, что, безусловно, негативно вли-
яет на уровень развития гражданской 
активности молодых людей. 

Во многих субъектах Российской 
Федерации существует проблема моло-
дежи, не находящей себе применения, 
разочарованной в жизни и лишенной 
моральных ориентиров. 

Именно поэтому в условиях ста-
новления гражданского общества 
и правового государства внимание об-
щественности приковано к современной 
молодежи, от гражданской активности 
которой во многом зависит, насколько 
будут реализованы поставленные перед 
обществом и государством задачи. 

Неслучайно в ежегодном Послании 
Федеральному Собранию Российской 
Федерации 12 декабря 2013  г. Прези-

дент Российской Федерации говорит 
о важности поддержки государством 
растущего стремления граждан, пред-
ставителей общественных и професси-
ональных объединений, политических 
партий, предпринимательского класса 
участвовать в жизни страны. Кроме того, 
в данном документе говорится о важно-
сти поддержки гражданской активности 
на местах, в муниципалитетах, что позво-
ляет населению иметь реальную возмож-
ность принимать участие в управлении 
своим поселком или городом, в решении 
повседневных вопросов, оказывающих 
влияние на качество жизни1.

Важнейшим элементом в системе 
гражданского общества являются неком-
мерческие организации (далее – НКО), 
которые не только вносят большой вклад 
в решение социально значимых проблем, 
но и помогают государству в реализации 
молодежной политики2.

Некомерческие организации рассматриваются как важнейший элемент в системе гражданского общества. В ста-
тье сделана попытка проанализировать роль некоммерческих организаций в формировании гражданской активно-
сти молодежи, в частности на примере волонтерского движения. Приводятся данные исследования, проведенного 
среди волонтеров Алтайского краевого общественного фонда Алексея Смертина «Юные дарования».

Ключевые слова: некоммерческие организации, гражданское общество, гражданская активность, молодежь, волонтерство.
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Гражданская активность в сфере со-
циального воспроизводства представле-
на в форме разнообразных организаций 
и движений, выступающих за здоровый 
образ жизни, охрану природы и окружа-
ющей среды, за защиту прав материнства 
и детства, развитие семьи, поддержку 
пожилых людей, сохранение этических 
меньшинств3.

Молодежь проявляет свою граждан-
скую активность в различных сферах 
жизни и решает определенные социаль-
ные проблемы через участие в неком-
мерческих организациях. 

Можно привести много примеров, 
свидетельствующих о том, что НКО ре-
ализуют на территории муниципальных 
образований различные социальные 
программы и проекты, а также занима-
ются сбором и доведением информации 
о проблемах, возникающих при реали-
зации законов. Именно поэтому Прези-
дент РФ говорит о важности поддержки 
социально ориентированных некоммер-
ческих организаций и предлагает ис-
пользовать их предложения и опыт при 
реализации социальных инициатив4.

В российском законодательстве дея-
тельность НКО регулируется Граждан-
ским кодексом Российской Федерации5, 
а также Федеральными законами «Об 
общественных объединениях»6, «О бла-
готворительной деятельности и благо-
творительных организациях»7, «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции»8, иными нормативными правовы-
ми актами Российской Федерации, зако-
нами субъектов Российской Федерации.

Участвуя в деятельности некоммер-
ческих организаций, молодое поколение 
преследует различные цели и интересы. 
Для одних – это возможность интересно 
провести досуг и свое свободное время, 
для других – образ жизни.

Часто участие в деятельности НКО 
рассматривается молодыми как способ 
решения собственных проблем: ситуа-
ции, связанные с нарушением собствен-
ных прав. Зачастую новый человек, при-
ходя в НКО, сначала успешно решает 
свою проблему, а потом заинтересовы-
вается и участвует в деятельности неком-
мерческой организации.

Для некоторых работа в обществен-
ной организации – это способ прохож-
дения практики, получения нового по-
лезного опыта, который впоследствии 
можно применить в своей профессио-
нальной деятельности, уже за рамками 
общественной организации9.

Некоммерческие организации могут 
создаваться для достижения социаль-
ных, благотворительных, культурных, 
образовательных, научных и управлен-
ческих целей, в целях охраны здоровья 
граждан, развития физической культу-
ры и спорта, удовлетворения духовных 
и иных нематериальных потребностей 
граждан, защиты прав, законных инте-
ресов граждан и организаций, разре-
шения споров и конфликтов, оказания 
юридической помощи, а также в иных 
целях, направленных на достижение об-
щественных благ.

Некоммерческие организации явля-
ются поставщиками социально значимых 
услуг, способны оперативно реагировать 
на потребности населения и социальные 
проблемы. Взаимодействуя с органами 
государственной власти и местного са-
моуправления, они решают важнейшие 
социальные задачи10.

По данным Министерства юстиции 
Российской Федерации11, в Алтайском 
крае в реестр внесено 2323 некоммерче-
ских организации, среди которых боль-
шинство НКО зарегистрировано в фор-
ме общественных организаций (36,7%), 
профессиональных союзов (9,04%) и ре-
лигиозных организаций (14,2%).

В соответствии с видами социаль-
но значимой деятельности в Алтайском 
крае, по данным Министерства эконо-
мического развития Российской Федера-
ции, зарегистрировано 1653 социально 
ориентированных некоммерческих ор-
ганизации (далее – СО НКО)12. 

На территории Алтайского края 
в форме общественных фондов свою 
деятельность осуществляют 52 НКО 

(2,24%), среди которых и Алтайский 
краевой общественный фонд Алексея 
Смертина «Юные дарования».

Алтайский краевой общественный 
фонд Алексея Смертина «Юные даро-
вания» (далее – Фонд) является добро-
вольным общественным объединением, 
возникшим в результате свободного воле-
изъявления граждан и юридических лиц 
– общественных объединений на прин-
ципах добровольности, самоуправления, 
законности и гласности13.

Фонд осуществляет свою деятель-
ность на территории Алтайского края 
с сентября 2006 г.

Его деятельность направлена на осу-
ществление социально значимых про-
грамм в области спорта и образования, 
на гармоничное развитие подрастающе-
го поколения и пропаганду здорового 
образа жизни среди населения Алтай-
ского края.

В деятельности Фонда выделяют три 
направления деятельности:
	 поддержка юных дарований 

в области спорта;
	 создание благоприятных усло-

вий для развития СДЮШОР по футболу 
Алексея Смертина;
	 организация и проведение куль-

турно-спортивных мероприятий, направ-
ленных на гармоничное развитие подрас-
тающего поколения Алтайского края.

Кроме того, Фонд ведет большую 
работу по воспитанию гражданской ак-
тивности молодежи, одним из проявле-
ния которой является волонтерство. Все 
волонтеры работают в Фонде более трех 
лет. Что же является движущей силой 
для них? 

Рис. 1. Наиболее интересные виды и формы гражданской активности
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Автором выпускной квалификаци-
онной работы И.А. Антоник  было про-
ведено анонимное онлайн-анкетирова-
ние добровольцев, в котором приняли 
участие 43% действующих при Фонде 
волонтеров. 

В первую очередь, исследование 
было направлено на выявление мнения 
молодежи о важности их деятельности 
для страны и Алтайского края. 

На вопрос «как Вы считаете, возмож-
но ли, что Ваша гражданская позиция или 
участие в общественных организациях 
может повлиять на ситуацию в стране 
и Алтайском крае?» все единогласно 
ответили, что «конечно, все в наших ру-
ках». Это говорит о том, что современ-
ная молодежь готова участвовать в обще-
ственной деятельности, осознает свою 
значимость как члена общества, а также 
проявляют интерес к современным обще-
ственно-политическим событиям.

По мнению большинства респонден-
тов, гражданская активность молодежи 
проявляется в общественной и полити-
ческой деятельности, в участии в меро-
приятиях, выборах, а также в доброволь-
ческой деятельности. 

Наиболее интересные виды и формы 
гражданской активности для волонте-
ров Фонда представлены на рисунке 1.

Следует отметить, что наибольшая 
часть респондентов считает доброволь-
ческую деятельность не просто одним 
из подвидов проявления активной граж-
данской позиции, но и средством, ко-
торое побуждает молодежь заниматься 
добрыми делами, прививает ответствен-
ность, а также формирует общественно 
важные поведенческие навыки, опреде-
ляющие дальнейшее поведение челове-
ка в обществе. Только один респондент 
полагает, что добровольческая деятель-
ность не распространена среди молоде-
жи и поэтому никак не влияет на граж-
данскую активность. 

Хочется отметить, что наиболь-
шая часть волонтеров добросовестно 
и ответственно относится к выбранному 
делу и для них добровольческая деятель-
ность является образом жизни.

Все респонденты отметили безвоз-
мездность добровольческой деятель-
ности, а также указали на те обстоя-
тельства, что доброволец (волонтер) 
– это человек, помогающий окружаю-
щим по велению сердца и обладающий 
качествами альтруиста.

По итогам опроса оказалось, что 
только 1/3 активистов занимались ра-

нее добровольческой деятельностью, 
что свидетельствует об осознанном по-
нимании важности их деятельности для 
общества. 

Также стоит отметить, что вступив 
в ряды волонтеров фонда, ребята на про-
тяжении долгого периода сотрудничают 
с фондом и помогают им в проведении 
и организации мероприятий, а также со-
вместно создают и реализуют различные 
проекты.

В ходе опроса было выявлено, что 
наибольшим мотиватором для занятия 
добровольческой деятельностью явля-
ется возможность приобретения бес-
ценного опыта, а также общения с инте-
ресными людьми и потребность делать 
добро, помогать людям.

Таким образом, большинство ребят 
пришли в фонд целенаправленно и по-
лучают от своей деятельности не только 

моральное удовлетворение, но и опыт, 
который им обязательно пригодится 
в профессиональной деятельности.

На рисунке 2 показаны конкретные 
мотивы занятия волонтерской деятель-
ностью.

Наиболее предпочтительными для 
волонтеров в ходе анкетирования были 
выявлены следующие виды деятельно-
сти, представленные на рисунке 3:

Опрос показал, что наибольшее ко-
личество волонтеров узнали о фонде 
из встречи с представителями фонда 
и от друзей. Это свидетельствуют о важ-
ности личного общения и о том, что 
вступление в ряды волонтеров основано 
на доверии и личном примере друзей.

Все добровольцы, кроме одного, 
уверены, что их деятельность важна для 
фонда. Всем респондентам нравится ра-
ботать в фонде, и они считают, что во-

Рис. 2. Мотивы занятия волонтерской деятельностью

Рис. 3. Наиболее предпочтительные формы добровольческого участия
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лонтеры в фонде – одна команда, выпол-
няющая общее благое дело.

За помощь в организации тех или 
иных мероприятий волонтеры получа-
ют благодарственные письма и памят-
ные подарки, которые зачастую лич-
но вручает сам Алексей Геннадьевич 
Смертин, что также является допол-
нительным стимулом для дальнейшей 
работы в качестве волонтера.

Большинство волонтеров считает 
стимулирование в фонде достаточным, 
но, несмотря на это, есть волонтеры, ко-
торым данного стимулирования недо-
статочно. Стоит отметить, что несколько 
добровольцев выполняют свою работу 
от чистого сердца и для них стимулиро-
вание не является главным и первосте-
пенным.

Помимо благодарственных писем 
и памятных подарков волонтеры за свою 
работу хотели бы получать возможность 
участвовать в международных добро-
вольческих мероприятиях. Таким, на-
пример, являлся детско-юношеский 
футбольный фестиваль «PETERSBURG 
CUP-2014», в котором волонтеры фонда 
были авангардной командой волонтер-
ского штаба спортивного мероприятия. 

Как показали исследования, волон-
терская деятельность способствует из-
менению мировоззрения не только са-
мих волонтеров, но и тех, кто находится 
в поле их деятельности. 

Посредством добровольческой, 
волонтерской деятельности молодые 
люди осознают свою личную ответ-
ственность за судьбу нашей страны. 
Именно волонтеры вносят большой 
вклад в решение социально значимых 
проблем общества.

Через получение и накопление опыта 
участия в добровольческой деятельности 
в молодежной среде формируются уста-
новки на активную жизненную позицию, 
духовно-нравственные ценности, бази-
рующиеся на сочетании общественных 
и личных интересов, связанные с осозна-
нием себя личностью, выбором будущей 
профессии, подготовкой к взрослой про-
дуктивной жизни. 

Таким образом, можно сказать, 
что НКО делает работу добровольцев 
более значимой и видимой обществу. 

В результате укрепляется доверие 
общества к НКО, развивается обще-
ственно-государственное партнерство 
и сотрудничество организаций добро-
вольческого сектора с органами госу-
дарственной власти и местного самоу-
правления. 

Неоспоримым является тот факт, 
что развитие добровольчества среди 
молодежи, а именно среди студентов 
создает все условия для более полного 
использования созидательного потен-
циала молодежи14. Быть волонтером 
сегодня – значит открыто заявлять 
о своей готовности помогать нуждаю-
щимся в социальной защите, проявлять 
инициативу, стремиться к саморазви-
тию и самосовершенствованию, значит 
быть личностью нравственной, духов-
но богатой, внутренне свободной, уме-
ющей быть счастливой и нести счастье 
и добро другим людям, значит быть 
достойным гражданином и патриотом 
своей страны.

Изучение гражданской активности 
молодежи на примере Алтайского кра-
евого общественного фонда Алексея 
Смертина «Юные дарования» позво-
лило не только определить роль неком-
мерческих организаций в формирова-
нии гражданской активности молодежи, 
но и выявить практическую значимость 
некоммерческих организаций для госу-
дарства и общества в целом. 

Участие молодых в деятельности 
НКО приводит к достижению главной 
цели гражданского общества – форми-
рованию активной гражданской пози-
ции молодежи. Современная молодежь 
в отличие от советского поколения 
предпочитает заниматься теми видами 
деятельности, которые им интересны 
и приносят определенную пользу, по-
этому государству и некоммерческим 
организациям необходимо, учитывая 
этот факт, подстраиваться под совре-
менное поколение и пользоваться их 
бесконечными идеями и ресурсами.

Именно благодаря некоммерче-
ским организациям, работающим 
в самых разных сферах общественной 
жизни, во многих странах мира успеш-
но развивается добровольчество и ста-
новится все более заметным явлением 

и социальной практикой в современ-
ном обществе.
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ЭВОЛЮЦИЯ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ОБЩЕСТВЕННОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ В Г. БАРНАУЛЕ

EVOLUTION OF THE TERRITORIAL PUBLIC  
SELF-GOVERNMENT IN BARNAUL

Местное самоуправление в РФ 
в настоящий момент находится на но-
вом этапе реформирования, что под-
черкивает актуальность исследова-
ния вопросов взаимодействия власти 
и населения, участия жителей в муни-
ципальном управлении в различные 
периоды, необходимость изучения 
опыта создания и работы самоуправ-
ляющихся структур конкретных тер-
риторий. 

В ходе современной муници-
пальной реформы изучаются исто-
ки и различные этапы становления 
и развития местного самоуправле-
ния в России. Один из ярких этапов 
в развитии местного самоуправления 
(далее – МСУ) связан с Земской ре-
формой 1864  г., 150-летие этого со-
бытия стало знаковым в 2014  г. Как 
отмечают эксперты, для России ха-
рактерным является наличие так на-
зываемого «мирского» самоуправ-
ления, когда население принимает 
непосредственное участие в решении 
своих проблем. Сейчас эти прин-

ципы заложены в Конституции РФ 
от 12 декабря 1993 г., в Европейской 
хартии местного самоуправления, 
вступившей в силу в сентябре 1988 г. 
и ратифицированной Россией в апре-
ле 1998 г., в Федеральном законе от 06 
октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федера-
ции» (далее – ФЗ № 131).

Муниципальная власть привле-
кает граждан к непосредственному 
участию в управлении местными де-
лами и в этом смысле является одной 
из структур гражданского общества. 
Значимость этого уровня власти под-
черкивается тем, что, по мнению из-
вестных специалистов в области му-
ниципального права О.Е.  Кутафина 
и В.И.  Фадеева, с помощью органов 
МСУ осуществляется не только де-
централизация управления, но и ор-
ганизация власти на местах, обеспе-
чивающая самостоятельное решение 
гражданами вопросов местной жиз-
ни, организационное обособление 

управления местными делами в си-
стеме управления обществом и госу-
дарством1.

Существует множество форм при-
влечения граждан к участию в разви-
тии местного самоуправления, одной 
из них является территориальное 
общественное самоуправление на-
селения (далее – ТОС). Под терри-
ториальным общественным самоу-
правлением в соответствии со ст. 27 
ФЗ №  131 понимается самооргани-
зация граждан по месту их житель-
ства на части территории поселения 
для самостоятельного и под свою 
ответственность осуществления 
собственных инициатив по вопро-
сам местного значения2. Из данного 
определения вытекает главная цель 
ТОС – активное участие граждан 
в решении повседневных задач, объе-
динении усилий для решения  важных 
и наболевших проблем.

ТОС, как одна из наиболее до-
ступных форм участия граждан в му-
ниципальном управлении, является 

Авторами анализируется ста-
новление правовой основы ор-
ганизации территориального 
общественного самоуправления. 
Территориальное общественное 
самоуправление рассматривается 
как одна из наиболее доступных 
форм участия граждан в муници-
пальном управлении. Изучается 
практический опыт реализации 
территориального общественно-
го самоуправления на конкретной 
территории в г. Барнауле.
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своеобразным «мостиком» между 
властью и населением, способствует 
преодолению пассивности жителей, 
помогает им понять, что есть вопро-
сы, которые за них не решит никакая 
власть. И только равноправное со-
трудничество в решении вопросов 
местного значения может способ-
ствовать как обустройству террито-
рии проживания, повышению уров-
ня ее социально-экономического 
развития, так и росту гражданской 
активности, мотивации к участию 
в местном самоуправлении, фор-
мированию психологического чув-
ства территориального сообщества 
и толерантности отношений всех его 
членов. Исследуемая форма террито-
риальной организации населения мо-
жет иметь различные наименования: 
советы и комитеты микрорайонов, 
сел и поселков, территориальные об-
щины, микросоветы и пр.

История развития правовых и ор-
ганизационных основ территориаль-
ного общественного самоуправле-
ния в г.  Барнауле ведет свой отсчет 
с 1990  г., когда решением Президи-
ума Барнаульского городского Со-
вета народных депутатов (БГСНД) 
от 19 июля 1990  г. было утверждено 
Положение об общественном самоу-
правлении микрорайонов г. Барнаула. 
Положительным результатом совпа-
дения интересов органов власти и на-
селения стало создание осенью 1989–
1990  гг. в Железнодорожном районе 
г.  Барнаула первых Советов ТОС – 
Петровского и Червонного микро-
районов. Наличие определенной 
правовой базы, удачное стечение об-
стоятельств, инициатива главы райо-
на Ю.М. Петрова, депутатских групп, 
членов Советов общественности 
при опорных пунктах правопорядка 
и наиболее активной части населения 
позволили создать необходимую базу 
для развития ТОС в районе. Реализа-
цию намеченных планов поддержали 
активисты – А.В. Лисиченко, А.Н. Са-
рычев, М.Л.  Винокуров, Л.В.  Ио-
нова, Ю.С.  Колпаков, Г.И.  Худяков, 
а затем В.И.  Бжицких, Г.Я.  Медведе-
ва, Н.С. Тарская, В.Г. Юдин и многие 
другие.

После принятия Закона РСФСР 
от 6 июля 1991 г. № 1550-1 «О мест-

ном самоуправлении в РСФСР» 
было разработано типовое Положе-
ние о территориальном обществен-
ном самоуправлении, утвержденное 
решением малого Совета БГСНД 
от 12 ноября 1992 г. № 233. В нем от-
мечалась необходимость включения 
в систему управления городом орга-
нов ТОС.

В период конституционной ре-
формы, начавшейся осенью 1993  г., 
администрацией города было разра-
ботано Положение о городском са-
моуправлении (постановление от 12 
января 1994 г. № 10).

Практический опыт развития 
ТОС как одной из наиболее доступ-
ных для населения форм участия 
в МСУ подкреплялся новой законода-
тельной базой. Так, Федеральным за-
коном от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ 
«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» ТОС рассматри-
валось как форма непосредственного 
участия населения в решении вопро-
сов местного значения на террито-
рии микрорайона, села, поселка, дома 
и т.д. Должное внимание ТОС уде-
лялось и законами субъектов РФ. Ал-
тайским краевым Советом народных 
депутатов был принят Закон Алтай-
ского края от 31 декабря 1996 г. № 65-
ЗС «О территориальном обществен-
ном самоуправлении в Алтайском 
крае», определяющий в соответствии 
с ФЗ № 154, Уставом (Основным За-
коном) края общие принципы, фор-
мы организации, полномочия, виды 
деятельности, права и гарантии ТОС. 
В Уставе Алтайского края ТОС по-
священа ст. 104, а в Уставе г. Барнаула, 
принятом решением Барнаульской 
городской Думы (БГД) от 16 ноября 
1995  г. №  169, эту деятельность ре-
гулировали ст. 18 и гл. XVI, а органы 
ТОС включались в систему город-
ского самоуправления. Следующим 
документом стал Типовой Устав квар-
тального, уличного комитета г. Бар-
наула, утвержденный решением БГД 
от 16 ноября 1995 г. № 171. Вопросы 
развития ТОС нашли свое отражение 
в Положении о районе в городе Бар-
науле и районной в городе админи-
страции (решение БГД от 20 февраля 
1997 г. № 97) и в других правовых ак-

тах. Решением БГД от 19 июня 1997 г. 
№ 146 был утвержден Типовой Устав 
домового комитета г. Барнаула.

В 1997 г. при активном участии 
руководителей Советов и Комите-
тов ТОС, депутатов Барнаульской 
городской Думы Л.М.  Сувориновой, 
В.Д.  Позднякова, а затем М.Н.  Звя-
гинцева, В.Г.  Юдина и др. разраба-
тывался проект Положения о ТОС 
в г. Барнауле, принятый в дальнейшем 
решением БГД от 29 апреля 1998  г., 
позднее – в новой редакции от 24 ав-
густа 2000 г. № 50.

В начале 1998 г. администраци-
ей города был взят курс на создание 
органов ТОС в населенных пунктах 
на территории города, особенно в се-
лах и поселках, где нет сельских ад-
министраций (постановление от 19 
января 1998 г. № 51).

С принятием Федерального за-
кона от 6 октября 2003  г. №  131-ФЗ 
были внесены значительные измене-
ния в правовые, территориальные, 
организационные и экономические 
основы МСУ, что коснулось и дея-
тельности ТОС. Она регулируется ст. 
29 Устава городского округа – г. Бар-
наула Алтайского края, принятого ре-
шением городской Думы от 20 июня 
2008  г. №  789 (в ред. от 28.11.2014 
№  387), Положением о территори-
альном общественном самоуправле-
нии в городе Барнауле, утвержден-
ным решением БГД от 3 июня 2011 г. 
№  550 (в ред. от 24.02.2012 №  696), 
иными муниципальными правовыми 
актами и уставами конкретных само-
управляемых территорий.

Как мы видим, в г. Барнауле сфор-
мирована достаточная нормативная 
правовая база, определяющая работу 
всех «ступенек» местного самоу-
правления. Координацию деятельно-
сти органов ТОС осуществляет совет 
под председательством первого заме-
стителя главы администрации города, 
руководителя аппарата П.Д.  Фризе-
на.

Подробно процесс эволюции 
правового и организационного 
обеспечения ТОС г.  Барнаула изло-
жен в ряде публикаций, в том числе 
в 2008 г.3 и 2014 г.4

Город постоянно прирастает но-
выми общественными структурами. 
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Начавшись с четырех органов ТОС 
Железнодорожного района, уже 
в 2003 г. в г. Барнауле эта форма уча-
стия населения в местном самоуправ-
лении насчитывала 34 органа ТОС. 
На 1 января 2015 г. на территории го-
рода создано и работают 75 органов 
ТОС (2013 г. – 74, 2012 г. – 61, 2011 
г. – 60), из них: в Железнодорожном 
районе – 9 , Индустриальном – 23 , 
Ленинском – 13, Октябрьском – 8, 
Центральном – 22 ТОС. В их числе 
28 ТОС находятся в селах и посел-
ках, расположенных на территории 
городского округа. В Барнауле также 
действуют 531 уличный и 2130 до-
мовых комитетов5. Это различные 
самоуправленческие органы, со сво-
ими традициями или пока без них, 
с разной экономической базой, про-
блемами и путями их решения. Так, 
в Железнодорожном районе в нача-
ле 1990-х  гг. самым «богатым» был 
Матросовский Совет – ему админи-
страцией района были делегированы 
полномочия по взиманию арендной 
платы за землю под коммерческими 
киосками, которых было великое мно-
жество у магазина «Чайка». Червон-
ный Совет проводил огромную ра-
боту по инвентаризации временных 
сооружений – погребов и гаражей, 
поставленных кем угодно и где угод-
но, строил первую в районе площадку 
для выгула собак. Петровский Совет 
взялся, в первую очередь, наводить 
порядок на рынке, где были упорядо-
чены торговые места, построен плат-
ный туалет, что решило «проблему» 
не только продавцов, но и ближайших 
подъездов. В пос. Ягодном была реа-
лизована идея очистки водоема, ко-
торый не только стали использовать 
как противопожарный, но и запусти-
ли в него рыбу, а зимой он становил-
ся катком. Специфика деятельности 
так называемых городских и сель-
ских ТОС различна. Если советы 
и комитеты в городе решают вопро-
сы ремонта подъездов, оборудования 
и благоустройства дворов, хоккейных 
коробок, организации субботников 
по очистке территорий, то для орга-
нов ТОС сел и поселков на первом 
месте стоят ремонт, грейдирование 
и строительство внутрипоселковых 
дорог, установка уличного освеще-

ния, газификация, водоснабжение 
и пр. Так, в 1998-2010  гг. Советом 
ТОС поселка Казенная Заимка, воз-
главляемым К.С. Кучеренко, был 
построен водозабор для снабжения 
поселка артезианской водой и нача-
то строительство трубопровода для 
водоснабжения нового поселка. 
Здесь строили дороги, проводили газ, 
приняли решение об открытии про-
дуктового магазина на берегу озера. 
Большие задачи поставлены Советом 
ТОС Казенная Заимка на 2015  г.: 
продолжение асфальтирования улиц; 
организация уличного освещения 
всего поселка; улучшение качества 
водоснабжения; добавление контей-
нерных площадок; организация ав-
тобусной остановки на Гоньбинском 
тракте; улучшение инфраструктуры 
поселка, работа по благоустройству 
зоны отдыха на берегу озера.

Примеры положительной дея-
тельности общественных структур 
можно приводить бесконечно – это 
и благоустройство территорий, 
праздники дворов и улиц, встречи 
Нового года, День защиты детей 
и День Победы, различные благотво-
рительные мероприятия и возрожде-
ние добровольных народных дружин. 
Приоритетным направлением стало 
активное участие ТОС в решении 
проблем ЖКХ – органы ТОС созда-
ют свои ТСЖ, становятся учреди-
телями управляющих организаций. 
В 2008  г. ТОС Петровского микро-
района стал учредителем с долевым 
участием подрядной организации 
ООО ЖЭК «Петровская», создан-
ной на базе управляющей компании 
МУП ЖЭУ-47 «Строитель». К сво-
ему 20-летию Советом было принято 
решение сделать жителям микрорай-
она и города подарок – возродить 
аллею по ул. Г. Исакова и сделать ее 
местом семейного отдыха. Для про-
ведения работ по ее восстановлению 
Советом был разработан и выигран 
городской грант «Место семейного 
отдыха – аллея на улице Г. Исакова». 
В ходе его реализации через домовые 
комитеты среди жителей микрорай-
она был объявлен конкурс проектов 
по благоустройству аллеи и детский 
конкурс рисунков «На аллее – всей 
семьей». За активное участие в озеле-

нении, цветочном оформлении и бла-
гоустройстве аллеи Совет ТОС Пе-
тровского микрорайона был отмечен 
памятным дипломом главы города 
и благодарностью главы администра-
ции Железнодорожного района.

Представители общественного 
самоуправления активно участвуют 
в переписи населения, проведении 
избирательных кампаний, сотрудни-
чают с депутатами, партийными ак-
тивистами, НКО и другими членами 
местного сообщества.

Взаимодействие ТОС с муници-
пальными органами строится на ос-
нове партнерских отношений. Стало 
традиционным заключение соглаше-
ний о взаимодействии администра-
ций районов и ТОС, на их основании 
последним передается ряд полномо-
чий органов МСУ. Поддержка орга-
нов ТОС осуществляется органами 
власти различными способами. Так, 
по договорам безвозмездного пользо-
вания органам ТОС предоставлены 
нежилые помещения муниципальной 
собственности. Сумма преферен-
ций в 2014 г. составила 950 тыс. руб. 
(2013 г. – 500 тыс. руб.). В 2014 г. ор-
ганам ТОС впервые предоставлены 
субсидии в размере 1850 тыс. руб. 
на проведение праздничных меро-
приятий, в их рамках реализовано 66 
проектов, проведено 210 мероприя-
тий с участием около 8 тыс. человек6.

Стали традиционными среди 
ТОС городские конкурсы: на луч-
шую организацию работы с населе-
нием по благоустройству террито-
рии; на лучшего председателя органа 
ТОС; проектов общегородского зна-
чения среди НКО. ТОСы участвуют 
в региональных, федеральных и меж-
дународных проектах и грантах. Вы-
сокую планку здесь традиционно 
держит Железнодорожный район: 
в 2008 г. на Всероссийском конкурсе 
дипломом высшей степени в номи-
нации «Объединение домовладель-
цев» награжден Петровский ТОС, 
а дипломом третьей степени – Чер-
вонный. Список призеров конкурсов 
с годами постоянно растет, количе-
ство грантов увеличивается.

Более подробно остановим-
ся на деятельности ТОС Желез-
нодорожного района города как 
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«родоначальника» этой формы в си-
стеме Барнаульского городского са-
моуправления. 

Железнодорожный район г.  Бар-
наула – один из старейших районов 
города, образован постановлением 
ВЦИК от 9 февраля 1938 г. На терри-
тории площадью 1547 га проживает 
117059 чел. Район имеет свою сим-
волику с изображением железнодо-
рожного вокзала, так как его история 
тесно связана со строительством Ал-
тайской железной дороги.

Как мы уже отмечали, первые 
ТОСы в г. Барнауле были образованы 
именно в Железнодорожном районе. 
Администрация района на протяже-
нии многих лет уделяет большое вни-
мание этой форме взаимодействия 
власти и населения в решении вопро-
сов местной жизни. В настоящее вре-
мя территориальным общественным 
самоуправлением охвачена вся терри-
тория района. Система ТОС района 
складывается из деятельности 8 Со-
ветов и 1 Комитета ТОС, 48 предсе-
дателей уличных комитетов, 572 пред-
седателей домовых комитетов, 1169 
старших по подъездам7.

Мы часто говорим о том, что 
ни одна самая совершенная норма-
тивная база не будет работать без 
конкретных неравнодушных людей. 
Их в городе Барнауле великое множе-
ство. Так, в июне 2008  г. был создан 
Совет ТОС «Привокзальный», его 
возглавила В.И. Бжицких, до этого ру-
ководившая Советами самоуправле-
ния Матросовского, а затем Локомо-
тивного микрорайонов. За активную 
деятельность в сфере самоуправления 
в 2013 г. ей была вручена краевая на-
града «За заслуги перед обществом», 
она стала победителем проводимого 
впервые городского конкурса «Ли-
дер общественного самоуправле-
ния». Председатель Петровского Со-
вета ТОС В.Г. Юдин с 2004 г. является 
депутатом Барнаульской городской 
Думы, в 2012 г. за значительный вклад 
в развитие ТОС и плодотворную 
общественную деятельность он был 
награжден дипломом и памятным 
знаком «За заслуги в развитии города 
Барнаула». Многие активисты-обще-
ственники имеют награды различно-
го достоинства.

Рассмотрим ряд направлений де-
ятельности территориального обще-
ственного самоуправления на приме-
ре Совета ТОС «Привокзальный».

В соответствии с уставом глав-
ными вопросами, решаемыми ТОС, 
являются осуществление хозяйствен-
ной деятельности по благоустройству 
территории; общественный контроль 
за использованием муниципальной 
собственности, содержанием жилого 
фонда и качеством санитарной убор-
ки территории; проведение разъяс-
нительной работы с собственниками 
многоквартирных домов; оказание 
содействия правоохранительным ор-
ганам в поддержании общественного 
порядка; организация и проведение 
культурных, спортивных, празднич-
ных мероприятий; осуществление ра-
боты с детьми и подростками по ме-
сту жительства; создание условий для 
массового отдыха жителей микрорай-
она.

Одной из форм работы ТОС яв-
ляется участие в конкурсной и гран-
товой деятельности. ТОС «Привок-
зальный» ведет эту работу по всем 
направлениям. Ежегодно Совет ТОС 
под руководством В.И. Бжицких раз-
рабатывает проекты на гранты, фор-
мирует пакет документов и подает 
заявки на участие в конкурсах. Про-
анализируем данное направление 
за прошедшие 5 лет. В 2009–2010 гг. 
было подано по 1 заявке, в 2011–
2012 гг. – по 2, в 2013 г. – 5, в 2014 г. 
– 6. В 2015 г. подано 6 заявок, по со-
стоянию на 1 мая выиграна 1 заявка.

Для реализации проектов ТОС 
получает средства из бюджета города 
Барнаула и Алтайского края, а также 
привлекает средства спонсоров. Рас-
смотрим структуру средств на реали-
зацию проектов ТОС Привокзально-
го микрорайона с 2010 по 2015 г.:

2010 г.: средства гранта – 38 тыс. 
руб., собственные средства – 25 тыс. 
руб., спонсорская помощь – 87  тыс. 
руб.;

2011 г., соответственно, – 1 048,5 
тыс. руб.; 140 тыс. руб.; 450 тыс. руб.;

2012 г. – 49  тыс. руб.; 100  тыс. 
руб.; 100 тыс. руб.;

2013 г. – 184,216 тыс. руб.; 111,3 
тыс. руб.; 190 тыс. руб.;

2014 г. – 118,54 тыс. руб.; 20,5 тыс. 
руб.; 15,5 тыс. руб.;

2015 г. (по состоянию на 01 мая) – 
246,946 тыс. руб. 

Проанализировав структуру 
средств, направленных на реализа-
цию проектов, можно сделать вывод, 
что самые крупные проекты были 
реализованы в 2011 г. В 2012-2014 гг. 
наблюдается значительное уменьше-
ние грантовых средств, что объясня-
ется меньшим количеством выигран-
ных конкурсов (2012  г. – 1; 2014  г. 
– 2). Считаем важным отметить, что 
в 2015 г. уже выигран грант со значи-
тельным объемом финансирования 
и возможно участие в других конкур-
сах. 

В течение 2009-2015 гг. ТОС еже-
годно участвует в проектах общего-
родского значения. Получены гранты 
и реализованы проекты «Зеленая, зе-
леная трава», «Смена занятий – луч-
ший отдых», «Двор детства моего». 
В реализации каждого проекта уча-
ствовало от 20 до 40 добровольцев. 
На каждый полученный рубль гран-
товых средств привлечено дополни-
тельно от 5 до 10 руб. В дальнейшем 
мы планируем провести более глубо-
кий анализ проектной деятельности 
ТОС.

ТОС ежегодно участвует в акции 
«Весенняя неделя добра», в конкур-
сах «Социальная звезда». В 2014  г. 
Совет «Привокзальный» участвовал 
в конкурсах «Лучшее территориаль-
ное общественное самоуправление», 
«Лидер общественного самоуправ-
ления» по номинациям: «Лидер не-
коммерческой организации», «Ли-
дер органа ТОС».

За 7 лет работы ТОС в микрорай-
оне обустроено 17 дворовых терри-
торий, 5 из них – со спортивными 
площадками. К обустройству дворо-
вых площадок привлечено более 516 
добровольцев и более 3200,00 тыс. 
руб. спонсорских средств.

Большое значение Совет уделяет 
духовно-нравственному развитию 
общества, бережному отношению 
к наследию прошлого и преемствен-
ности поколений в организации до-
суга различных категорий взрослого 
населения микрорайона, используя 
разнообразные формы работы: вече-
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ра отдыха, встречи поколений, встре-
чи ветеранов, экскурсии, посещение 
театров, выезды на природу, органи-
зация выставок прикладного творче-
ства.

За 2011-2015  гг. организовано 86 
мероприятий, из них 15 – на день-
ги, выделенные на оказание услуг 
в рамках реализации долгосрочной 
целевой программы «Развитие обще-
ственных инициатив в г. Барнауле». 
По инициативе Совета совместно 
с НКО проведено 71 мероприятие.

Тесное взаимодействие с депута-
тами также дает свои результаты. Так, 
с помощью депутата АКЗС В.Н. Усти-
нова отремонтирован зал в новом 
помещении. У Совета появилась воз-
можность проведения в нем различ-
ных мероприятий, что уже смогли 
оценить общественники и их гости  
в дни празднования  юбилея Победы.

Одной из самых распространен-
ных форм самоорганизации жителей 
микрорайона являются советы мно-
гоквартирных домов. На них опира-
ется Совет ТОС в организации ра-
боты с населением. В 2014 г. Советом 
была организована Школа домкомов 
«Управляем сами», на ее занятиях 
прошли обучение более 250 чел. 

В Совете ТОС также ведется об-
учение компьютерной грамотности 
населения микрорайона. Знание ком-
пьютерных технологий расширяет 
возможности пожилого населения. 
С 2010 г. обучено более 450 жителей 
микрорайона. Имея опыт владения 
Интернетом, председатели советов 
домов и жители в кратчайшие сроки 
могут найти нужную информацию 
и решить стоящие перед ними вопро-
сы. В результате «повышения квали-
фикации» 8 председателей советов 
многоквартирных домов стали побе-
дителями городского конкурса «Луч-
ший председатель Совета дома».

Совет ТОС принимает участие 
во всех избирательных кампаниях, 
из его членов сформирована избира-
тельная комиссия, которая успешно 
проводит выборы всех уровней.

Активисты ТОС, пропагандируя 
здоровый образ жизни, традицион-
но участвуют в спартакиадах, днях 
здоровья и других мероприятиях. 
Так, в апреле 2015 г. ТОС «Привок-

зальный» совместно с АКОО «Беги 
за мной, Алтай» провел субботник 
по очистке ул. Профинтерна с при-
влечением 42 волонтеров-велосипе-
дистов. 24 апреля в Совете прошел 
День открытых дверей с участием 
различных общественных организа-
ций, консультациями психолога, фи-
зиотерапевта, фитотерапевта, про-
ведением мастер-классов, выставок 
прикладного творчества, его посети-
ли более 300 чел8.

Огромную работу активисты 
ТОС, как и все члены нашего сообще-
ства, посвятили подготовке к празд-
нованию 70-летия Великой Победы. 
Это и вручение медалей и подарков 
ветеранам войны и труженикам 
тыла, встречи, концерты, и флэш-
моб на вокзале с участием студентов 
барнаульских вузов и т.п. Молодежь, 
участвующая в этих мероприятиях, 
просто не может не проникнуться 
духом патриотизма, связи и преем-
ственности поколений, сопричаст-
ности к происходящим вокруг нас 
событиям.

Как мы видим, органы ТОС г. Бар-
наула стали формой общественной 
самоорганизации  населения. Их ос-
новная функция – обеспечить реше-
ние задач, затрагивающих интересы 
жителей. ТОС старается восполнить 
пробелы в организации жизнеде-
ятельности, помогает органам му-
ниципальной власти благоустроить 
местную жизнь, способствует воспи-
танию гражданского самосознания, 
организации активного сотрудниче-
ства власти и народа, преодолению 
пассивности и иждивенческих на-
строений населения.

Вместе с тем в развитии терри-
ториального общественного само-
управления существует ряд труд-
ностей. Основываясь на анализе 
практической деятельности ТОС 
в разных регионах России, выделим 
основные проблемы. Среди них раз-
личная степень активности ТОС 
на местах; недостаточная инициатива 
граждан в создании таких структур; 
ресурсная (в первую очередь – фи-
нансовая) необеспеченность деятель-
ности; проблемы в разграничении 
полномочий между муниципальными 
органами и ТОС; недостаточность 

материального стимулирования ак-
тивистов ТОС; недостаток (отсут-
ствие) лидеров и активистов ТОС, 
их возрастная категория и необхо-
димость формирования кадрового 
резерва из более молодых жителей. 
На федеральном уровне закон о тер-
риториальном общественном само-
управлении разрабатывался несколь-
ко лет, но так и не был принят, хотя, 
по мнению специалистов, его наличие 
необходимо, так как норм, регулиру-
ющих ТОС уставами муниципальных 
образований и отдельными положе-
ниями, явно недостаточно, особенно 
в части финансового обеспечения 
данной деятельности. Имеются раз-
ночтения в подходах к деятельности 
ТОС с точки зрения Гражданского 
кодекса РФ и других правовых актов. 
Перспектива развития и повышение 
эффективности ТОС видится в про-
ведении широкой разъяснительной 
работы среди населения, в том числе 
в СМИ, в организации обучающих се-
минаров на тему «Управляем сами», 
проектной и грантовой деятельно-
сти, создании молодежных структур 
ТОС и т.п.

Включенность в исследуемый про-
цесс отражает как объективную, так 
и субъективную оценку становления 
и развития ТОС в г.  Барнауле. Это 
обусловлено тем, что одному из ав-
торов довелось стоять у истоков за-
рождения этой формы самоуправле-
ния в конце 80-х гг. сначала в качестве 
представителя Барнаульского ради-
озавода, шефствующего над Червон-
ным микрорайоном, а с марта 1990 г. 
– депутата и затем председателя Же-
лезнодорожного Совета народных 
депутатов.

В год «серебряного юбилея» – 
25-летия создания ТОС в г.  Барна-
уле целесообразно отразить взгляд 
на деятельность самоуправляемых 
общественных структур Ю.М.  Пе-
трова – одного из основателей этого 
движения. Он считает, что выстра-
ивание партнерских отношений 
с населением требует серьезной 
и профессиональной работы, а успех 
достигается там, где она ведется с ор-
ганизованным населением, и резуль-
таты, возможно, будут видны не сразу. 
Самоуправление уместно только там, 
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где для него уже есть соответствую-
щие человеческие ресурсы, энергия 
инициативы, где ясны преимущества 
гражданского объединения для за-
щиты продвижения интересов сооб-
щества. ТОС не носит обязательного 
характера, на какой-то части терри-
тории оно может быть, а на другой – 
нет, и не следует стремиться к едино-
образию их деятельности.

Вопросы ТОС регулярно обсуж-
даются на различных мероприятиях, 
в том числе в рамках межмуници-
пального сотрудничества. В феврале 
2014  г. в г.  Барнауле прошло расши-
ренное заседание Совета АСДГ, где 
с докладом о деятельности ТОС вы-
ступила Л.Л. Тимченко, первый заме-
ститель главы, руководитель аппарата 
администрации Железнодорожного 
района г.  Барнаула. Поделившись 
опытом работы, она отметила: прак-
тика показывает, что ТОС является 
школой гражданской активности, 
а значит – критерием эффективности 
МСУ.

При обсуждении проблем МСУ 
на различных уровнях власти также 
затрагиваются и вопросы обществен-
ного самоуправления. В ежегодном 
Послании Президента РФ Федераль-
ному Собранию 4 декабря 2014  г. 
было отмечено: «…сейчас мы видим, 
насколько активно и конструктив-
но проявляют себя граждане. Они 
не только ставят перед властью во-
просы, но и сами участвуют в их ре-
шении, в решении проблем… Если 
государство и общество действуют 
в одной повестке, в атмосфере со-
трудничества и доверия, – это гаран-
тия достижения успеха»9.

Полагаем, что этот тезис в пол-
ной мере относится и к территори-
альному общественному самоуправ-
лению как одной из реальных форм 

непосредственной демократии. И как 
бы ни менялись правовые и органи-
зационные основы МСУ, формы уча-
стия в нем населения, ТОС, по наше-
му мнению, является одной из самых 
эффективных. Поэтому опыт его 
развития должен применяться с уче-
том как положительных наработок, 
так и не совсем удачных моментов, 
опираясь на исторические и иные 
местные традиции, а они у г. Барнаула 
есть.

Перспективы развития ТОС 
в г.  Барнауле предусмотрены раз-
личными муниципальными про-
граммами в области социально-эко-
номического развития г.  Барнаула, 
в том числе «Содействие развитию 
гражданского общества в городе 
Барнауле на 2013-2017 годы» (поста-
новление от 12 июля 2012  г. №  1965 
(в ред. от 31.10.2013 г. № 3378), «Со-
вершенствование муниципального 
управления и развитие гражданского 
общества в городе Барнауле на 2015-
2017 годы» (постановление от 5 
августа 2014  г. №  167); решениями 
Координационного совета по ТОС  
в городе Барнауле, а также рядом дру-
гих муниципальных правовых актов10. 
Их анализ входит в сферу научных ин-
тересов авторов.

Затронутые аспекты самоорга-
низации граждан вписываются в на-
правления муниципальной реформы, 
намеченные в Основах концепции 
развития местного самоуправления 
в Российской Федерации на сред-
несрочный период, рассмотренных 
в ноябре 2013  г. на Всероссийском 
съезде муниципальных образова-
ний. В главе VII «Вопросы развития 
местных сообществ, общественного 
контроля и гражданских инициатив 
на местном уровне» отмечено, что 
«территориальное общественное 

самоуправление является важной, 
может быть даже ключевой формой 
локального местного сообщества»11. 
Это подтверждает актуальность ис-
следования опыта становления, раз-
вития, проблем и перспектив ТОС.

1 Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муници-
пальное право Российской Федерации. 
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ФОРСАЙТ-ПРОЕКТИРОВАНИЕ РАЗВИТИЯ 
РЕГИОНАЛЬНЫХ СОЦИАЛЬНО-

ЭКОНОМИЧЕСКИХ СИСТЕМ: ПОНЯТИЕ, 
МЕТОДОЛОГИЯ, ТЕХНОЛОГИЯ

FORESIGHT DESIGN OF THE DEVELOPMENT OF REGIONAL 
SOCIO-ECONOMIC SYSTEMS: CONCEPT, METHODOLOGY,  

AND TECHNOLOGY
Под региональными социально-э-

кономическими системами будем пони-
мать «части территории государства, 
характеризующиеся относительной 
однородностью социально-экономиче-
ских показателей или пространственной 
близостью к одному из центров, взаимо-
действующие с другими частями терри-
тории государства и имеющие в обяза-
тельном порядке органы управления и/
или общие программы развития феде-
рального уровня»1.

Конкретизируя указанное понятие, 
можно отметить, что к региональным 
социально-экономическим системам 
относятся: регионы, муниципальные об-
разования – города, районы и сельские 
поселения, а также другие социально-э-
кономические образования в пределах 
региона.

В настоящее время в научной литера-
туре уделяется большое внимание функ-
ционированию и развитию региональ-
ных социально-экономических систем. 
При этом отмечается, что функциониру-
ют территориально-административные 
образования на высококонкурентном 
рынке, где основной целью разви-
тия является постоянное стремление 
к повышению конкурентоспособности 
в различных сферах жизнедеятельности, 
борьба за привлечение инвестиций (как 
внешних, так и внутренних), борьба 
за трудовые ресурсы и поиски возмож-
ностей нахождения новых трудовых по-
тенциалов2. 

В этих условиях все большее значе-
ние приобретает исследование долго-
срочных перспектив развития, осуще-
ствить которое позволяет технология 
форсайта.

Прежде чем рассматривать техно-
логию, разберемся в том, что же такое 
форсайт.

Foresight в переводе с английского 
означает «взгляд в будущее». В статье 
«Форсайт: взгляд в будущее» А.В.  Со-
колов приводит определение форсайта, 
данное Беном Мартином: «Форсайт – 
это систематические попытки оценить 
долгосрочные перспективы науки, тех-
нологий, экономики и общества, чтобы 
определить стратегические направления 
исследований и новые технологии, спо-
собные принести наибольшие социаль-
но-экономические блага»3.

С.В.  Крюков в своем исследовании 
приводит ряд определений понятия 
«форсайт»4. В таблице 1 укажем неко-
торые из них.

Таблица 1
Определения понятия «форсайт»

Форсайт (определения) Источник
Систематический, совместный процесс построения образа будущего в средне- и долгосрочной 
перспективе, нацеленный на повышение качества принимаемых в настоящий момент решений 
и координацию совместных действий
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Систематические попытки заглянуть в будущее науки, технологий, общества и экономики, что-
бы обеспечить процветание общества, экономики и окружающей среды
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но-экономического и инновационного развития, выявления технологических прорывов, способ-
ных оказать воздействие на экономику и общество в средне- и долгосрочной перспективе
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В статье автор анализирует сущность и понятие форсайта в контексте раз-
вития региональных социально-экономических систем. Представлена мето-
дология, а также технология форсайт-проектирования социально-экономи-
ческого развития региональных систем на основе обобщения опыта проведе-
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Совокупность приведенных выше 
определений указывает на то, что фор-
сайт, по сути, это управленческая тех-
нология, в основе которой – не только 
экспертный прогноз тенденций и пер-
спектив развития системы, но и фор-
мирование видения будущего развития 
этой системы. 

Отечественные ученые рассматри-
вают форсайт и как систему методов 
экспертной оценки, и как механизм со-
гласования интересов, и как техноло-
гию долгосрочного прогнозирования.

С.И.  Тотьмянина определяет фор-
сайт как методологию, основанную 
на синтезе наиболее эффективных ме-
тодов прогнозирования, исходящую 
из того, что будущее многовариантно, 
и наступление того или иного события 
зависит от действий, предпринима-
емых уже сегодня, исследующую ва-
рианты развития имеющегося потен-
циала с тем, чтобы гармонизировать 
принимаемые сегодня решения с дол-
госрочными перспективами5. 

По нашему мнению, определение 
форсайта как методологии – это слиш-
ком узко, форсайт – это скорее про-
цесс, технология, включающая при-
сущую ему методологию. При этом 
в определении С.И.  Тотьмяниной 
верно отмечены многовариантность 
будущего и зависимость наступления 
события от предпринимаемых сегодня 
решений.

Н.Я.  Калюжнова и В.П.  Третьяк 
считают, что «форсайт представляет 
собой обсуждение возможных путей 
развития и формирование на осно-
ве этого долгосрочных приоритетов 
в разных отраслях и сферах, в том чис-
ле и в экономике. Это совокупность 
инструментов, позволяющих активно 
предугадывать проблемы будущего. 
Это активный прогноз, который вклю-
чает элементы воздействия на буду-
щее». Методология форсайта базиру-
ется на двух подходах: нормативном 
и эксплоративном. Нормативный под-
ход предполагает определение вариан-
тов желаемого будущего и путей его 
достижения. Эксплоративный – позво-
ляет получить ответ на вопрос: «что 
будет в будущем, если будут продол-

жены существующие тренды»6. При 
этом как инструмент формирования 
будущего форсайт предполагает со-
трудничество различных субъектов со-
циального взаимодействия в решении 
вопросов развития территории.

А.А.  Авцинова и В.И.  Меньшико-
ва в своем исследовании анализируют 
определение понятия «Форсайт», 
данное П.  Беккером: форсайт следует 
понимать как процесс активного по-
знания будущего и создания видения 
среднесрочной и долгосрочной пер-
спективы; систематическое исследова-
ние будущего науки, экономики и об-
щества с целью поддержки принятия 
актуальных решений и мобилизации 
совместных усилий для их исполнения. 
Как отмечают исследователи, П.  Бек-
кер подчеркивает два аспекта форсай-
та: 1) форсайт – это процесс, а не на-
бор инструментов, который включает 
в себя консультативный процесс, обе-
спечивающий обмен мнениями (в том 
числе обратную связь) между участни-
ками; 2) исходной позицией форсайта 
является признание множественности 
вариантов развития будущего; таким 
образом, делает вывод о том, что фор-
сайт требует сознательной, активной 
позиции по отношению к будущему 
и признания того, что выбор, сделан-
ный сегодня, может влиять на форми-
рование картины завтрашнего дня или 
даже создавать ее7.

Таким образом, будем понимать 
форсайт следующим образом: это со-
временная технология стратегическо-
го управления социально-экономиче-
ской системой, центральным звеном 
которой является формирование виде-
ния ее будущего развития, основанное 
на согласовании позиций и интересов 
групп стратегического влияния, с уче-
том внешнего окружения и трендов 
развития.

Н.Я.  Калюжнова и В.П.  Третьяк, 
рассматривая форсайт как социогума-
нитарную технологию, выделяют сле-
дующие его принципы8:

1.  Вовлеченность. Принцип пред-
полагает участие различных субъектов 
социального взаимодействия – орга-
нов государственной власти, предпри-

нимателей, гражданского общества, 
научного сообщества и др. в обсуж-
дении и сопоставлении долгосрочных 
прогнозов, стратегий развития, вы-
работку более полного комплексного 
видения будущего. Необходимый для 
согласования образа будущего и путей 
его достижения.

2.  Коммуникация, включающая 
ознакомление участников с мнениями 
других, переговоры и обсуждения. Ав-
торы утверждают, что коммуникация 
позволяет расширить компетентность 
и кругозор участников. 

Мы согласны с подобной оценкой 
роли коммуникации, однако счита-
ем, что это не самое ценное, что дает 
принцип коммуникации в процессе 
форсайта. Знакомство с мнениями 
других групп общественности и об-
суждения разных точек зрения позво-
ляет расширить ракурс восприятия 
объекта (проблемы).  По своей при-
роде любая точка зрения на решение 
ограничивает его. Она помещает ре-
шение в «рамки», подчеркивая одни 
элементы и скрывая другие. Коммуни-
кация в процессе форсайта позволяет 
посмотреть на решение задач развития 
с новых точек зрения и найти новые 
креативные формы решения.

3.  Концентрация на долговремен-
ном периоде позволяет распростра-
нять культуру предвидения.

4.  Координация предполагает, что 
развитие одной сферы социально-э-
кономической системы оценивается 
в связи с достижениями других сфер, 
что позволяет оценить влияние этого 
развития на систему в целом и отдель-
ные ее элементы, а также возможные 
последствия принимаемых решений. 

5.  Согласие предполагает слажен-
ную работу бизнеса, научного сообще-
ства, органов государственной власти 
и гражданского общества, которые пы-
таются прийти к консенсусу на основе 
разработанных специалистами сце-
нариев развития общества. Данный 
принцип позволяет распространить 
культуру сотрудничества. 

6.  Системность процесса, 
предполагающий использование 
формальных методов, в которых 
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размышления экспертов осуществля-
ются структурированно, а сам про-
цесс можно систематически возоб-
новлять. Форсайт можно повторять 
независимо от смены инициаторов 
и команды проекта. 

Указанные принципы реализуются 
с помощью ряда методов. 

В практике форсайт-проектиро-
вания используются различные ме-
тоды прогнозирования, к наиболее 
продуктивным из них относят такие 

методы, как разработка сценариев, 
метод Дельфи, критические техноло-
гии, технологическая дорожная кар-
та, экспертные панели9. Приведем 
краткую характеристику указанных 
методов (табл. 2).

Таблица 2
Краткая характеристика методов форсайт-проектирования

Метод Характеристика
Разработка сценариев Сценарии базируются на анализе возможностей и альтернативных траекторий развития. Создаются 

сценарии «снизу вверх» или «сверху вниз»
Дельфи Многотуровая процедура анкетирования. В основе метода – опрос большого количества экспертов 

и организация обратной связи (через проведение следующих туров). Метод включает: отбор высоко-
квалифицированных экспертов, требуемых областей знаний, создание экспертных панелей по направ-
лениям развития, разработку перечня тем – потенциальных достижений по направлениям развития 
в долгосрочной перспективе. Эксперты оценивают актуальность каждой темы для социально-эконо-
мического развития системы, наличие ресурсов, барьеров для реализации. Результаты включают сво-
дные оценки по каждой теме, аналитические обзоры по важнейшим направлениям развития

Критические техно-
логии

Метод предполагает отбор и привлечение к экспертизе не более 200 экспертов самой высокой ква-
лификации в соответствующих областях. На основе экспертных опросов и интервью формируется 
предварительный перечень критических технологий. Отбор и согласование критических техноло-
гий происходит в процессе обсуждения в рамках специальных панелей и фокус-групп. Также может 
применяться эталонный анализ (benchmarking), предполагающий сравнение с другими регионами. 
Основными целями экспертизы ставятся повышение конкурентоспособности экономики и решение 
важнейших социальных проблем региона

Экспертные панели Метод считается базовым и используется практически во всех Форсайт-проектах. Группы экспертов 
(по 12-20 человек), опираясь на новейшие аналитические и информационные материалы, в течение 
нескольких месяцев обдумывают возможные варианты будущего по заданной тематике. 
Основными преимуществами метода являются присутствие экспертов во время всего процесса рабо-
ты, взаимодействие между представителями различных научных дисциплин и областей деятельности, 
трудноорганизуемое в иных условиях 

Технологическая до-
рожная карта

Метод заключается в организации стратегического планирования, к которому привлекаются экспер-
ты, представляющие основных субъектов социального взаимодействия – представители региональ-
ных органов власти, представители бизнеса, представители науки, культуры, представители граждан-
ского общества, жители.
«Дорожная карта» иллюстрирует этапы перехода от текущего состояния к желаемому развитию 
в долгосрочной перспективе, синхронизируя при этом развитие технологий, продуктов, рынков и др. 

Следует отметить и ряд других ме-
тодов проведения форсайта: мозговой 
штурм, технологический пакет, игро-
вое и имитационное моделирование, 
анализ глобальных трендов, многокри-
териальный анализ10.

Таким образом, методология фор-
сайта включает совокупность эксперт-
ных методов прогнозирования, каждый 
из которых обладает своими особенно-
стями, возможностями и ограничения-
ми. 

Исходя из вышеизложенного, бу-
дем понимать методологию форсайта 
как совокупность принципов, методов 
прогнозирования и предвидения и спо-
собов их практической реализации для 

достижения поставленных целей, по-
зволяющих региональной социально-э-
кономической системе оптимально ис-
пользовать существующий потенциал 
и оставаться восприимчивой к требова-
ниям внешнего окружения и основным 
трендам развития.

В России форсайт-проектирование 
осуществляется с середины 1990-х  гг. 
На уровне регионов форсайт-проекты 
социально-экономического развития 
разрабатывались и реализовывались 
в Иркутской области11, в Республике 
Башкортостан (в 2005 г.)12, на муници-
пальном уровне – в г. Кирове в 2013 г.13 
и др. Приведем примеры форсайт-про-
ектирования развития региональных 

социально-экономических систем 
в России (табл. 3).

Как следует из таблицы, в процессе 
форсайт-проектирования региональ-
ных социально-экономических систем 
применялась комбинация методов про-
гнозирования в сочетании с другими 
аналитическими и экспертными мето-
дами стратегического планирования 
(SWOT, PEST, benchmarking и др.).

Основной результат форсайта – это 
согласованные субъектами социально-
го взаимодействия направления пер-
спективного развития региональной 
социально-экономической системы. 
С.А.  Шашнов, описывая опыт реги-
онального форсайта в Республике 
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Башкортостан, утверждает, что имен-
но с помощью форсайта можно раз-
работать как выигрышную стратегию 
и тактику развития региона, так и эф-
фективную инновационную политику. 
Форсайт также позволяет оптимизиро-
вать инфраструктуру и стимулировать 
трансформацию традиционной эконо-
мики в новую экономику знаний14.

Изучая опыт форсайтов социаль-
но-экономического развития терри-
торий, можно отметить следующее: 
во-первых, в процессах проектиро-
вания использовался не один метод 
прогнозирования, а их комплекс; 
во-вторых, набор методов определялся, 
с одной стороны, целями проектиро-
вания, с другой – рядом ограничений 
(прежде всего финансовых и времен-
ных); в-третьих, отправной точкой 
форсайт-проектирования являлся ана-
лиз текущей ситуации развития.

Проанализируем технологию фор-
сайт-проектирования вышеуказанных 
проектов.

Так, технология регионального 
форсайта Иркутской области включала 
несколько этапов. На первом выявили 
видение будущего развития региона 
разными субъектами социального вза-
имодействия (наука, бизнес, прави-
тельство, население). На втором – была 
проведена оценка рынков и потребно-
стей региона. Третий этап проекта за-
ключался в мониторинге состояния ис-
следований в мониторинге состояния 

исследований и разработок. Четвертый 
– включал формирование групп экспер-
тов, их опрос в несколько туров и обра-
ботку результатов. Пятый этап проекта 
заключался в выборе приоритетных 
направлений развития с учетом инфор-
мации полученной на первом и втором 
этапах. Заключительными двумя этапа-
ми форсайт-проекта Иркутской обла-
сти стали: организация общественного 
обсуждения макета форсайта, утверж-
дение и распространение результатов 
форсайта15. 

Основными составляющими реали-
зации форсайт-проекта в Республике 
Башкортостан являлись:

1. Формирование методологии про-
ектирования, включающей принципы 
отбора региональных приоритетов, 
критериев отбора и  выбор экспертных 
методов.

2.  Анализ состояния экономики 
и научно-инновационной сферы, пред-
полагающий анализ сильных и слабых 
сторон региональной экономики, бу-
дущих вызовов, анализ проблем в науч-
но-инновационной сфере.

3.  Процесс отбора инновационных 
приоритетов развития. В рамках дан-
ного этапа осуществлялось формиро-
вание экспертных групп и организация 
их работы, опросы экспертов и работа 
фокус-групп.

4.  Выбор инновационных приори-
тетов и подготовка плана мероприятий 
по их реализации включали: выбор ин-

новационных приоритетов, их согласо-
вание с представителями исполнитель-
ной власти, производства и бизнеса, 
подготовку плана мероприятий16.

Технология проведения территори-
ального форсайта г.  Кирова включала 
следующие этапы:

Определение целей, задач и методик 
проведения форсайта.

Подбор экспертов.
Работа пяти групп экспертов 

в формате семинар-погружений в тему 
в течение двух дней, в рамках которых 
осуществлялось обсуждение и анализ 
форсайт-факторов, представляющий 
собой разновидность PEST-анализа, 
модифицированного под задачи фор-
сайта.

Обобщение результатов работы 
всех групп экспертов.

Анализ предпочтительных страте-
гий развития города.

Выработка практических бизнес- 
и социальных проектов для города17.

Как отмечают Н.Я.  Калюжнова 
и В.П.  Третьяк, несмотря на различия 
в методах и путях проведения форсай-
та, можно выделить необходимые эле-
менты и последовательность его прове-
дения, которые составляют технологию 
форсайт-проектирования. В ней можно 
выделить фазы: предфорсайт, собствен-
но форсайт и распространение резуль-
татов18. Представим их в таблице 4. 

Таблица 4
Составляющие технологии форсайт-проектирования

Фазы форсайт-проектирования Этапы
Предфорсайт • описание текущего состояния региона

• определение целей и логических обоснований форсайта
• выбор ключевых  сфер для анализа

Форсайт • определение методологии сбора данных
• сбор данных
• обработка, формализация
• определение результатов
• подготовка выводов

Распространение результатов • обсуждение
• внедрение
• оценка результатов

Несомненно, процесс фор-
сайт-проектирования включает в себя 
вышеперечисленные фазы, однако 
распределение составляющих этапов 

процесса нам видится несколько иначе 
(рис.).

Говоря о технологии форсайт-про-
ектирования, хотелось бы подчеркнуть 

важность качественного проведения 
«предфорсайта», а именно этапа 
«описание текущего состояния реги-
ональной социально-экономической 
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системы». Именно этот этап позволя-
ет сформировать так называемое ин-
формационное поле, необходимое для 
работы экспертов. Причем описание 
текущего состояния региона следует 
делать, используя комплекс методов ис-
следования. Так, традиционно исполь-
зуемые статистические и аналитиче-
ские методы, в том числе SWOT-анализ, 
анализ проблем и др., опирающиеся 
преимущественно на вторичную марке-
тинговую информацию, целесообразно 
дополнять методами, позволяющими 
получить первичную информацию. 
К таким исследованиям, по мнению ав-
тора, относится исследование имиджа 
региональной социально-экономиче-
ской системы. Внутренний имидж тер-
ритории является отражением той или 
иной реальности, а поэтому может дать 
дополнительную информацию о суще-
ствующих проблемах и направлениях 
их решения19.

В заключение отметим, что эффек-
тивность форсайт-проектирования 
развития региональной социально-эко-
номической системы заключается:

Во-первых, в том, что форсайт пред-
ставляет собой технологию формиро-
вания будущего. Это атрибут преактив-
ного способа управления. Стратегия 
на основе форсайта разрабатывается 
по принципу «от образа желаемого 

будущего, к настоящему и снова в бу-
дущее», тогда как, например, прогноз 
предполагает движение «от настояще-
го к будущему», тем самым ограничи-
вая перспективы развития имеющими-
ся возможностями. Форсайт позволяет 
спроектировать будущее, а затем разра-
ботать пути его достижения.

Во-вторых, в том, что форсайт по-
зволяет учитывать в стратегии развития 
интересы различных слоев общества, 
тем самым делая ее более согласован-
ной. 

В-третьих, форсайт способствует 
повышению активности участия насе-
ления в решении региональных про-
блем развития.

В-четвертых, форсайт позволяет 
до минимума сократить сопротивление 
переменам за счет вовлечения в про-
цесс принятия решения различных сло-
ев общества и учета их интересов.

И, в-пятых, форсайт позволяет 
не догонять, решая текущие проблемы 
и «залатывая дыры», а сделать скачок 
во времени и выйти на принципиально 
новый, более совершенный (отвечаю-
щий требованиям времени) виток раз-
вития.
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НОРМАТИВНЫЕ И ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ АСПЕКТЫ 
ПРИМЕНЕНИЯ ЭЛЕМЕНТОВ ЭЛЕКТРОННОГО 

ДОКУМЕНТООБОРОТА В ОРГАНАХ МЕСТНОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ

NORMATIVE AND ORGANIZATIONAL ASPECTS 
OF APPLICATION OF ELEMENTS OF ELECTRONIC DOCUMENT 

MANAGEMENT IN LOCAL GOVERNMENT
Очередным этапом в реализации по-

становления Правительства РФ №  890 
от 06 сентября 2012 г. «О мерах по совер-
шенствованию электронного докумен-
тооборота в органах государственной 
власти» является выход постановления 
Правительства РФ от 25 декабря 2014  г. 
№ 1494 «Об утверждении правил обмена 
документами в электронном виде при ор-
ганизации информационного взаимодей-
ствия»1. Правила устанавливают поря-
док обмена электронными документами 
между государственными структурами 
(федеральными органами исполнитель-
ной власти, органами исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации 
и др.). В настоящее время в системах до-
кументооборота органов власти разных 
уровней документопотоки (прежде всего 
входящие и исходящие) активно попол-
няются электронными документами. Для 
упорядочения этого процесса Распоря-
жением Правительства РФ от 02 апреля 
2015  г. №  583-р утвержден «Перечень 
видов документов, передаваемых при 
взаимодействии федеральных органов 
исполнительной власти, органов испол-
нительной власти субъектов Российской 

Федерации, государственных внебюджет-
ных фондов в электронном виде». Этот 
документ впервые нормативно опреде-
лил состав документов, которые могут 
создаваться, использоваться и храниться 
на электронном носителе.

Документы на электронных носите-
лях постепенно занимают свои позиции 
в системах делопроизводства и на уровне 
местного самоуправления. Однако фор-
мирование безбумажного  документоо-
борота в учреждениях муниципального 
управления значительно уступает темпам 
этого процесса в федеральных органах 
исполнительной власти и органах испол-
нительной власти субъектов Российской 
Федерации. Причин этому много. Стоит 
отметить, что инициатива применения 
электронных документов на муници-
пальном уровне ранее определялась, 
прежде всего, внутренними потребно-
стями этих систем управления. В 2014  г. 
из внешней среды управления в органы 
местного самоуправления Алтайского 
края стали поступать организующие 
импульсы по упорядочению внедрения 
электронных документов в систему до-
кументооборота. В частности, с целью 

совершенствования государственного 
и муниципального управления 17 октя-
бря 2014  г. было издано постановление 
Администрации Алтайского края №  483 
«О единой системе электронного доку-
ментооборота Алтайского края». В этом 
документе установлены требования к по-
рядку подключения к системе электрон-
ного документооборота, организации 
работы и использованию электронной 
подписи в ней. Среди пользователей си-
стемы электронного документооборота, 
определенных данным постановлением, 
упоминаются руководители и специали-
сты органов местного самоуправления 
Алтайского края, заключивших соглаше-
ния о присоединении к ЕСЭД.

Единая система электронного доку-
ментооборота Алтайского края созда-
ется на основе системы автоматизации 
делопроизводства «Дело», применяе-
мой в органах местного самоуправления. 
В постановлении Администрации Алтай-
ского края №  483 упомянуто, что участ-
ники ЕСЭД обеспечивают формирова-
ние единого информационного банка 
документов; назначение сотрудников, 
ответственных за организацию работ 

В статье предлагается обзор действующих нормативных документов, 

лежащих в основе организации смешанного (электронного и бумажно-

го) документооборота и определяется состав необходимых мероприя-

тий для организации процесса внедрения элементов электронного доку-

ментооборота в органах местного самоуправления.
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тронных документов.
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по подключению к системе электронно-
го документооборота и взаимодействие 
с уполномоченным органом, рабочие 
места пользователей программно-техни-
ческими средствами, а должностных лиц 
усиленными квалифицированными элек-
тронными подписями, работоспособность 
программного обеспечения и технических 
средств пользователей и осуществляют по-
этапный переход к работе с электронными 
документами. Соответственно, участие 
в ЕСЭД предполагает осуществление ряда 
организационных процедур, в том числе 
разработку локальных нормативных актов, 
определяющих порядок работы с элек-
тронными документами.

В 2013  г. с целью изучения процесса 
внедрения электронного документоо-
борота в администрации г.  Барнаула сту-
дентами Алтайского филиала РАНХиГС 
неоднократно проводилось анкетирова-
ние сотрудников администрации, непо-
средственно исполняющих обязанности, 
связанные с организацией делопроиз-
водства. Все сотрудники, участвовавшие 
в опросах, считали необходимым вне-
дрение электронного документооборота 
для повышения эффективности работы 
аппарата управления и отмечали недоста-
точность проработки организационных 
и нормативных аспектов работы с элек-
тронными документами2. Появление вы-
шеупомянутых постановлений должно 
активизировать формирование системы 
электронного документооборота в мест-
ных администрациях.

В данной статье мы обозначим дей-
ствующие нормативные документы, 
имеющие непосредственное отношение 
к организации смешанного (электронно-
го и бумажного) документооборота в ор-
ганах местного самоуправления, а также 
определим ряд задач, требующих реше-
ния, с целью упорядочения работы с элек-
тронными документами.

В настоящее время организация де-
лопроизводства в органах власти на мест-
ном уровне осуществляется с учетом 
следующих обстоятельств. Конституция 
РФ 1993  г. отделила от государствен-
ных органов местные организационно 
и функционально. Специфика правового 
положения местных администраций за-
ключается в том, что они, с одной сторо-
ны, исполняют волю представительного 
органа местного самоуправления и обе-
спечивают решение вопросов местного 
значения в рамках своей компетенции, 
а с другой – местные администрации ре-
ализуют переданные им государственные 
полномочия и составляют низовое звено 
вертикали исполнительной власти Рос-

сии. Наибольший объем документов соз-
дается в результате реализации местных 
полномочий и полномочий по обеспече-
нию деятельности самой администрации. 
Характер вопросов местного значения 
является типовым для муниципалитетов. 
Однако в федеральном законодательстве 
отсутствует нормативная регламентация 
видового состава, порядка разработки 
и оформления этого комплекса докумен-
тов. Соответственно, органы местного 
самоуправления и их структурные под-
разделения вынуждены самостоятельно 
разрабатывать и утверждать локальными 
правовыми актами состав, формуляры, 
образцы и вид носителя документов, со-
провождающий тот или иной вид деятель-
ности.

Самостоятельность органов мест-
ного самоуправления и отсутствие до-
статочной нормативной базы в сфере 
делопроизводства применительно к му-
ниципальному уровню дает право орга-
нам местного самоуправления на издание 
локальных нормативных актов, регламен-
тирующих порядок документирования 
и организации работы с документами. 
Основным документом, определяющим 
единую систему работы с документами 
в организации, традиционно является ин-
струкция по делопроизводству. Опреде-
лим нормативные основы для разработки 
инструкций по делопроизводству в орга-
нах местного самоуправления.

В нашей стране на протяжении не-
скольких десятилетий последовательно 
формировались единые правила ведения 
делопроизводства. Постановление Пра-
вительства Российской Федерации от 15 
июня 2009  г. №  477 «Об утверждении 
Правил делопроизводства в федеральных 
органах исполнительной власти» (далее 
Правила делопроизводства) закрепило 
это направление государственного ре-
гулирования сфере документирования 
и организации работы с документами 
в системах государственного и муници-
пального управления. В соответствии со 
ст. 11 Федерального закона «Об инфор-
мации, информационных технологиях 
и о защите информации» №  149-Ф3 
от 27 июля 2006  г. Правила делопроиз-
водства должны стать основой для разра-
ботки инструкций по делопроизводству 
в системе муниципального управления3. 
В Правилах делопроизводства впервые 
появился раздел, определивший особен-
ности работы с электронными докумен-
тами. При разработке данного раздела 
был сформулирован и реализован важный 
методологический принцип организации 
документооборота в условиях приме-

нения современных информационных 
технологий. Организация работы с до-
кументами, независимо от вида носителя 
(бумажного или электронного), осущест-
вляется по единой методологии, но в раз-
ном технологическом режиме4. На основе 
Правил делопроизводства специалисты 
ВНИИДАД подготовили методические 
рекомендации по разработке инструкций 
по делопроизводству в федеральных ор-
ганах исполнительной власти. Как и Пра-
вила делопроизводства, методические 
рекомендации по разработке инструкций 
по делопроизводству в федеральных орга-
нах исполнительной власти являются нор-
мативной базой для разработки инструк-
ций по делопроизводству в организациях 
системы муниципального управления5.

Стоит отметить, что до настояще-
го времени Правила делопроизводства 
и методические рекомендации по разра-
ботке инструкций по делопроизводству 
в федеральных органах исполнительной 
власти не рассматривались на практике 
в качестве нормативного документа для 
ведения делопроизводства на муници-
пальном уровне. Например, Инструкция 
по делопроизводству, введенная в дей-
ствие постановлением администрации 
г. Барнаула № 1563 от 25 августа 2012 г., 
составлена в соответствии с ГОСТ Р 
6.30-2003 «Унифицированные системы 
документации. Унифицированная систе-
ма организационно-распорядительной 
документации. Требования к оформле-
нию документов». В разделе «Общие 
положения» данного локального норма-
тивного акта нет ссылок на иные норма-
тивные документы. Можно понять пози-
цию составителей проектов инструкций 
по делопроизводству в этом вопросе. 
В связи с тем, что методические рекомен-
дации адресованы федеральным органам 
исполнительной власти, применять их 
для составления инструкции по дело-
производству в исполнительно-распоря-
дительном органе  муниципального об-
разования достаточно сложно6. Однако 
необходимость утверждения инструкции 
по делопроизводству в новой редакции, 
содержащей раздел, регламентирующий 
порядок работы с ЭД, в соответствии 
с упомянутыми методическими реко-
мендациями становится неоспоримой, 
если в исполнительно-распорядительном 
органе муниципального образования 
предполагается внедрение электронного 
документооборота. Единый порядок ра-
боты с документами в электронном виде 
должен фиксироваться путем внесения 
изменений в действующую инструкцию 
по делопроизводству, в части регламен-
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тирующей порядок создания, обращения, 
учета, хранения, уничтожения, передачи 
документов на хранение в архив.

Значительное влияние на темпы пе-
рехода к электронному документооборо-
ту оказывает, прежде всего, наличие или 
отсутствие заинтересованности руко-
водства в решении этой проблемы. Руко-
водство местной администрации должно 
инициировать и организовать переход 
на электронный документооборот. Для 
этого необходима последовательная рабо-
та по планированию и координации дея-
тельности с целью внедрения информа-
ционных технологий в практику местного 
самоуправления.

Прежде всего, следует разработать 
и утвердить план мероприятий по ор-
ганизации применения элементов элек-
тронного документооборота; назначить 
ответственных исполнителей и устано-
вить сроки исполнения. В плане следует 
отразить в первую очередь процедуры 
издания организационных и распоряди-
тельных документов, регламентирующих 
порядок перехода на СЭД, а также регла-
ментировать порядок внесения измене-
ний в инструкцию по делопроизводству. 
Ответственность за работу с документа-
ми в электронном виде следует закрепить 
в положениях о структурных подраз-
делениях и должностных инструкциях 
работников. Назначение ответственных 
лиц за организацию работы и архивное 
хранение документов в электронном виде 
также можно регламентировать распоря-
дительным документом.

Внедрение электронного документо-
оборота должно начинаться с определе-
ния состава документов, которые можно 
создавать и хранить в электронном виде 
в системе документооборота организа-
ции. В свое время Росархив разработал 
и утвердил приказом от 29 апреля 2011 г. 
№ 32 рекомендации по подготовке пе-
речней документов, создание, хранение 
и  использование которых в федеральных 
органах исполнительной власти при орга-
низации внутренней деятельности долж-
но осуществляться в  форме электрон-
ных документов (далее Перечень ЭД). 
На основании этих рекомендаций в ор-
ганах системы местного самоуправления 
следует составить Перечень ЭД, который  
утверждается руководителем.

Рекомендации определяют, что в Пе-
речень ЭД не следует включать докумен-
ты постоянного срока хранения и те, срок 
хранения которых не установлен. Данное 
предписание имеет однозначный харак-
тер, что очень важно для  составителей 
конкретных Перечней ЭД. Составите-

лям Перечней ЭД даны определенные 
рекомендации, которые не исключают 
самостоятельности в принятии данного 
ответственного управленческого реше-
ния. Прежде чем составлять Перечень 
ЭД, необходимо определить круг управ-
ленческих ситуаций, при которых могут, 
должны или не должны использоваться 
электронные документы. При этом важ-
но учитывать обязательность бумажного 
подлинника для документов постоянно-
го и долговременного сроков хранения, 
а также документов, обеспечивающих 
права граждан. Согласно рекомендаци-
ям  в перечни ЭД можно включать доку-
менты, которым установлен, в основном, 
временный срок хранения. Это проекты 
нормативных, распорядительных, орга-
низационных и иных документов; плано-
вые, отчетные документы, подлежащие 
обобщению; информационные докумен-
ты; справочные документы; документы 
по оперативным вопросам; внутреннюю 
переписку; документы по регистрации, 
учету и контролю и др.; документы, ве-
дение которых в электронной форме 
предусмотрено федеральными закона-
ми, нормативными правовыми актами 
Президента Российской Федерации 
и Правительства Российской Федерации, 
нормативными правовыми актами феде-
ральных органов исполнительной власти. 
Для составления Перечня ЭД также не-
обходимо использовать распоряжение 
Правительства РФ от 02 апреля 2015  г. 
№ 583-р об утверждении Перечня видов 
документов, передаваемых при взаимо-
действии федеральных органов исполни-
тельной власти, органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации, 
государственных внебюджетных фондов 
в электронном виде.

На основании утвержденного руко-
водителем Перечня ЭД необходимо вне-
сти изменения в номенклатуру дел. В но-
менклатуре дел в графе «Примечание» 
делаются пометки о формировании элек-
тронных дел. 

Очень значимой является проблема 
обеспечения юридической силы элек-
тронных документов. Электронная под-
пись (ЭП) – это реквизит электронного 
документа, предназначенный для защиты 
данного электронного документа от под-
делки, полученный в результате крипто-
графического преобразования информа-
ции с использованием закрытого ключа 
электронной цифровой подписи и позво-
ляющий идентифицировать владельца 
сертификата ключа подписи, а также уста-
новить отсутствие искажения информа-
ции в электронном документе.

Порядок выдачи сертификатов клю-
чей подписей уполномоченных или долж-
ностных лиц органов местного самоу-
правления устанавливается нормативным 
правовым актом соответствующего орга-
на местного самоуправления.

Для применения ЭП необходимы:
• должностные инструкции, 

утвержденные главой муниципального 
образования или главой местной админи-
страции, в соответствии с которыми упол-
номоченные лица будут использовать ЭП 
(указание на возможность использования 
ЭП в должностной инструкции обеспечи-
вает легитимность применения ЭП);

• специализированное программ-
ное обеспечение (это средство шифрова-
ния, без которого ЭП не будет работать);

• финансовые средства для полу-
чения ЭП (ежегодно) и для приобретения 
указанного специализированного про-
граммного обеспечения (однократно).

При переходе на электронный доку-
ментооборот не исключены технические 
проблемы внедрения электронного доку-
ментооборота. В данном случае это отсут-
ствие оборудования (компьютеров, под-
держивающих необходимое программное 
обеспечение, Интернета, локальной сети, 
электронных средств передачи инфор-
мации, электронных информационных 
сервисов). Системы электронного доку-
ментооборота  работают гораздо эффек-
тивнее в условиях, когда на всех рабочих 
местах, связанных с созданием, редакти-
рованием и хранением информации, уста-
навливается соответствующее программ-
ное обеспечение.

Чтобы переход на безбумажный доку-
ментооборот осуществлялся эффективно, 
не следует всю ответственность за приме-
нение информационных технологий в де-
лопроизводстве возлагать на структурные 
подразделения и специалистов, занима-
ющихся техническим обеспечением. Для 
эффективной организации электронного 
документооборота необходимо создать 
рабочую группу из специалистов разных 
структурных подразделений. Специалисты, 
непосредственно связанные с организацией 
делопроизводства, участвуют в разработке 
локальных нормативных актов в сфере де-
лопроизводства; отдела информатизации 
– способны проработать ситуацию с тех-
нической стороны; экономического отдела 
– дают оценку финансовым затратам на осу-
ществление плана перехода на электронный 
документооборот и т.д. Таким образом, 
группа специалистов сможет комплексно 
рассматривать проблемы внедрения элек-
тронного документооборота и принимать 
объективные решения.
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Участники рабочей группы готовят 
проекты постановлений «Об утвержде-
нии перечня структурных подразделений 
и рабочих мест, где необходимо устано-
вить СЭД «Дело», «Об утверждении 
перечня лиц, которых необходимо обе-
спечить средствами ЭП», «Об исполь-
зовании электронной подписи», для того 
чтобы регламентировать процессы при-
менения ЭП. 

В плане перехода к применению эле-
ментов электронного документооборота 
необходимо отразить и организационные 
мероприятия. В первую очередь, это – не-
посредственно установка СЭД «Дело» 
в структурных подразделениях, выделен-
ных в перечне, и оснащение определенно-
го перечня лиц средствами ЭП.

Наиболее важным мероприятием яв-
ляется проведение работ по защите ин-
формационной сети. Как нам известно, 
особенностью государственных и муни-
ципальных структур является высокий 
уровень требований к обеспечению без-
опасности данных и ограничению досту-
па к ним. Данное мероприятие следует 
проводить с последующим проведением 
работ по оценке защищенности информа-
ционной сети.

С введением системы электронного 
документооборота необходимо провести 
обучение персонала. Для этого необхо-
димо определить программу и график 
обучения персонала для работы с СЭД 
«Дело».

После того как СЭД установлены, 
средства ЭП имеются в наличии и могут 
функционировать, все необходимые нор-
мативные акты утверждены и вступили 
в силу, необходимо обеспечение безбу-
мажного документооборота в отноше-
нии документов, включенных в перечни, 
утвержденные планом в соответствии 
с номенклатурой дел. Затем сотрудники 
могут перейти непосредственно к работе 
с СЭД и переводить процессы документо-
оборота в электронную форму.

Заключительным этапом реализации 
плана является проведение мониторинга 
перехода местной администрации на без-
бумажный документооборот. Мониторинг 
позволит выявить проблемы и оценить, на-
сколько эффективно работают СЭД. 

Со временем перед муниципалите-
тами встанет вопрос об организации 
архивного хранения электронных доку-
ментов. Создание нормативных основ 
должно предварять разработку подобных 
управленческих решений. ВНИИДАД 
подготовил рекомендации по комплек-
тованию, учету и организации хране-
ния электронных архивных документов 
в государственных и муниципальных 
архивах. Рекомендации служат единой 
методической и методологической ос-
новой организации работы с архивными 
электронными документами в архивах 
органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, государствен-
ных и негосударственных организаций. 
Документ составлен  с учетом современ-
ного уровня развития информационных 
технологий и требований российского 
законодательства в сфере архивного дела. 
Рекомендации направлены на организа-
цию работы с электронными документа-
ми, которые создаются, обрабатываются 
и хранятся в информационных системах 
организации, подлежат хранению в архи-
ве организации в порядке и течении сро-
ков, установленных для аналогичных до-
кументов на бумажном носителе, а также 
электронные документы, подлежащие пе-
редаче на хранение в государственные или 
муниципальные архивы.

Важным подспорьем для организа-
ции работы с электронными докумен-
тами являются разработанные ВНИИ-
ДАД Словарь терминов «Управление 
документами»7 и ГОСТ Р 7.0.8-2013 
«Делопроизводство и архивное дело. 
Термины и определения»8. Данные 
документы рекомендованы руководителям 
и специалистам для уточнения значения 
делопроизводственных терминов, 
устранения проблем в коммуникации, 
обеспечения точности и однозначности 
восприятия информации, заложенной 
в локальных нормативных актах и иных 
документах. Словарь и ГОСТ Р 7.0.8-
2013 впервые предлагают специальную 
терминологию для организации работы 
с электронными документами.

Четкая регламентация процесса 
внедрения электронных документов 
в системах документооборота органов 

местного самоуправления позволит 
минимизировать организационные 
издержки, снять психологические 
барьеры и повысить эффективность 
управленческой деятельности.
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ТРУДОВАЯ МИГРАЦИЯ В СЕЛЬСКИЕ РАЙОНЫ АЛТАЙСКОГО 
КРАЯ И ПОЛИТИКА ЕЕ ОПТИМИЗАЦИИ: ЭКСПЕРТНЫЕ 

ОЦЕНКИ РУКОВОДИТЕЛЕЙ СЕЛЬСКИХ МУНИЦИПАЛИТЕТОВ

LABOUR MIGRATION TO RURAL AREAS OF ALTAI KRAI AND 
ITS OPTIMIZATION POLICY: EXPERT ASSESSMENT OF HEADS 

OF RURAL MUNICIPALITIES
Алтайский край как приграничный 

регион России является территорией 
более активных миграционных процес-
сов и, как следствие, большего внимания 
в реализации миграционной политики. 
В частности, его пограничное положе-
ние является притягательным для жи-
телей соседних и близлежащих стран 
с более низким уровнем жизни как для 
переезда на постоянное местожитель-
ство, так и в целях трудовой миграции. 
Особенностью Алтайского края яв-
ляется также аграрная специализация 
экономики (четвертая часть сельскохо-
зяйственной продукции в валовом реги-
ональном продукте), что вызывает боль-
шую потребность в мигрантах в сельской 
местности и формирует более активные 
потоки трудовых мигрантов, занимаю-
щих особые сегменты рынка труда со 
специфическими стандартами занятости 
и качества рабочих мест. Причем эффек-
тивность влияния трудовой миграции 
зависит от того, какие практики взаимо-
действия трудовых мигрантов с местным 
населением формируются и каковы воз-
можности развития таких практик. 

Статья посвящена анализу воздей-
ствия внешней трудовой миграции 

на социально-экономическое развитие 
сельских районов в Алтайском крае, изу-
чению практик взаимодействия мигран-
тов с местными сельскими жителями. 
Данное исследование выполнено при 
финансовой поддержке РГНФ (про-
ект «Трудовые мигранты в российском 
агропродовольственном комплексе: 
модели социально-экономического вза-
имодействия с коренным населением», 
№14-03-00033, 2014  г., руководитель – 
П.П.  Великий). Рассмотрим особенно-
сти влияния миграционных процессов 
в крае, каковы территориальная рас-
пространенность и масштабы трудовой 
миграции в сельской местности, харак-
тер расселения, особенности состава 
трудовых мигрантов, какие практики их 
взаимодействия с местным населением 
развиваются и каковы направления со-
вершенствования миграционной поли-
тики. 

Теоретический фундамент исследо-
вания формируют теории социального 
обмена Дж.  Хоманса и П.  Блау1, поло-
жения институциональной концепции 
моральной экономики Дж. Скотта2. Вза-
имная социально-экономическая под-
держка сельских жителей, высокая роль 

социальных сетей формируют механизм 
воспроизводства сельского сообщества, 
который Дж.  Скотт назвал моральной 
экономикой выживания. Мы опира-
емся также на труды исследователей, 
акцентирующих внимание на пробле-
мы миграции, формах экономического 
взаимодействия мигрантов с сельским 
сообществом (П.П. Великого, Т.Г. Нефе-
довой, В.В. Пациорковского, О.В. Нечи-
поренко, Л.В. Родионовой и др.)3. 

Информационная база сформиро-
вана на данных экспертного опроса 63 
руководителей органов местного само-
управления, проведенного в 39 сельских 
районах в 2014 г. при организационной 
поддержке Администрации Алтайского 
края. В состав экспертов вошли, во-пер-
вых, около 40% глав (администраций) 
районов и 7% их заместителей, муници-
пальных служащих, секретарей; во-вто-
рых, около 45% глав (администрации) 
сельсовета, поселения и 8% их замести-
телей, секретарей. Поскольку в 7 рай-
онах эксперты указали на отсутствие 
трудовых мигрантов на их территории, 
дальнейшее исследование проводилось 
в 32 районах, относящихся к различным 
зонам физико-географического райо-

В статье представлен анализ результатов экспертного опроса руководи-
телей сельских муниципальных образований Алтайского края об особенно-
стях трудовой миграции в сельскую местность региона, ее воздействия на 
социально-экономическое развитие села. Дана оценка распространенности 
трудовой миграции в сельских районах, характеристика состава, организа-
ционных форм занятости и расселения мигрантов. Рассмотрены трудовые, 
предпринимательские и культурно-бытовые практики взаимодействия ми-
грантов с местными жителями. Выделены направления совершенствования 
государственной политики по оптимизации взаимодействия трудовых ми-
грантов с местными жителями.

Ключевые слова: трудовая миграция, сельский район, практики взаимодей-
ствия мигрантов с местными жителями, государственная политика. 
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нирования: лесостепная (11 районов), 
степная (14 районов) и предгорная (7 
районов) зоны. 

Общая характеристика миграци-
онных процессов в Алтайском крае. 
По данным Росстата, в Алтайском крае 
сохраняется тенденция ежегодного со-
кращения численности населения, толь-
ко с начала 2000-х  гг. этот показатель 
уменьшился на 9,5% и составил 2391 
тыс. человек в конце 2013  г., что почти 
в два раза ниже аналогичного сокраще-
ния в регионах Сибирского федераль-
ного округа (5,1%) и более чем в пять 
раз – по России (1,8%). Сокращение 
населения в крае происходило в большей 
мере за счет сельских жителей, причем 
не только в абсолютном, но и в относи-
тельном выражении: доля сельчан сни-
зилась в этот период с 47,2 до 44,2%. 
Эти тренды соответствовали общерос-
сийским, хотя удельный вес сокращения 
сельских жителей в стране был почти 
вдвое ниже (с 26,8 до 25,8%). 

Значительный вклад в сокращение 
численности населения в крае и в ре-
гионах Сибири вносят миграционные 
процессы. На конец 2013  г. коэффици-
ент миграционной убыли на 10 тыс. жи-
телей составил 27 и 8 соответственно, 
тогда как в России, напротив, миграция 
в значимой степени компенсировала 
естественную убыль (482,2 тысяч внеш-
них мигрантов, из них 87,7% составили 
мигранты из стран СНГ, миграционный 
прирост равен 21 на 10 тыс. россиян).

В последние годы каждый десятый 
прибывший в Алтайский край является 
иммигрантом (10,6% на конец 2013  г.), 
в отдельные годы с начала тысячелетия 
этот показатель достигал существенно 
большей величины (например 18,7% 
в 2000  г.). Аналогичные по масштабам 
и динамике процессы наблюдаются 
и в стране в целом.

Масштабы и распространенность 
трудовой миграции в сельскую мест-
ность, этнический профиль и формы 
расселения мигрантов. Распростра-
ненность трудовой миграции в сельских 
районах Алтайского края довольно вы-
сока. В 32 из 39 районов, где проводил-
ся опрос экспертов, трудятся мигранты 
из других стран и регионов страны. В 28 
районах их численность крайне мала, 
лишь в четырех районах (Ключевском, 
Павловском, Немецком национальном 
и Смоленском) масштабы трудовой ми-
грации достигли значительной величи-
ны, в том числе в двух последних районах 

мигранты составляют более половины 
сельских жителей.

Помимо мигрантов, приехавших 
в край из стран СНГ еще в 1990-х  гг., 
прошедших адаптацию и во многом 
интегрированных в сельское сообще-
ство, значительную часть составляют 
временные и сезонные мигранты из Ка-
захстана, Узбекистана и Таджикистана, 
Азербайджана и Армении; в послед-
ние годы существенно увеличилась 
трудовая миграция из Кореи и Китая. 
До опроса летом 2014  г. довольно ред-
кими «гостями» являлись также ми-
гранты из Украины. В подавляющем 
большинстве случаев трудовые мигран-

ты являются представителями других 
национальностей, лишь почти каждый 
пятый эксперт отметил, что мигран-
ты имеют ту же национальность, что 
и местное население (рис. 1).

В сельских районах Алтайского края 
преобладает рассеянная (фермерская) 
форма расселения мигрантов, что долж-
но способствовать их ассимиляции при 
длительном периоде проживания. Под-
тверждением этому являются бывшие 
мигранты (главным образом русские 
и немцы), переехавшие в основном 
из Казахстана еще в 1990-х гг. Их актив-
ное взаимодействие с местным сообще-
ством наблюдается, например, в сфере 
сохранения культуры и традиций рос-
сийских немцев. Для части бывших пе-
реселенцев из Казахстана и республик 
Средней Азии процесс интеграции 
в сельское сообщество еще не завершен, 

и, как подчеркнул руководитель одного 
из районов, «их миграционное настрое-
ние зависит от социально-экономической 
и политической ситуации в районе».

Организационные формы занято-
сти мигрантов. В сельской местности 
региона можно встретить различные 
организационные формы занятости тру-
довых мигрантов в сельском хозяйстве, 
строительстве, торговле, общественном 
питании и других отраслях экономики 
(рис. 2). Наиболее распространенными 
формами, по мнению большинства экс-
пертов, являются самостоятельные хо-
зяйствующие единицы (ИТД, предпри-
ниматели), в том числе в сфере сельского 

хозяйства. Также часто мигранты тру-
дятся по найму в сельскохозяйственных 
организациях (это отмечает каждый тре-
тий эксперт) или у фермеров; такие фор-
мы занятости можно встретить в боль-
шинстве районов Алтайского края, где 
работают мигранты. 

Менее распространена занятость 
в других сферах экономики. Например, 
как отмечают эксперты из пяти районов 
(Баевского, Косихинского, Немецкого 
национального, Советского и Топчихин-
ского), трудовые мигранты могут состо-
ять в штате организаций строительных, 
торговли и общественного питания. 
Редкой является занятость в бюджетных 
учреждениях (школах), коммунальных 
предприятиях, преимущественно для 
выполнения работ по уборке террито-
рии и вывоза мусора; такую занятость 
фиксируют на своей территории экспер-

Рис. 1. Соотношение национальных составов мигрантов 
и местных жителей в сельских районах Алтайского края, %
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ты Косихинского и Немецкого нацио-
нального районов.

Ролевые и обменные практики 
хозяйственного, трудового и культур-
но-бытового взаимодействия мигран-
тов с сельскими жителями. В сельских 
районах сформировались разнообраз-
ные трудовые и предпринимательские 
практики такого взаимодействия. Рас-
пространенной практикой является 
наем мигрантов на сельхозпредприятия 
и к фермерам, в строительные органи-
зации, значительно реже – в организа-
ции торговли, общественного питания 
и других отраслей экономики. Средняя 
оценка значимости ролевых практик, 
данная экспертами в сельских районах, 
где встречаются такие формы взаимо-
действия мигрантов с местными жите-
лями, не достигает и трех баллов из пяти 
возможных; варьирует от 1,4 до 2,3 бал-
ла по разным практикам (табл. 1).

Таблица 1
Экспертная оценка значимости ролевых практик взаимодействия местных жителей  

с мигрантами в сельских районах Алтайского края*

Практики
Средний балл по рай-

онам, где есть такая 
практика

Средний балл всех 
экспертов

Мигранты являются наемными работниками у фермера, на сельхозпред-
приятии 2,34 1,3

Мигранты по найму выполняют какую-нибудь работу у местных жителей 2,11 1,54
Местные жители выполняют роль наемных работников у мигрантов 1,36 1,36
Местные жители являются покупателями продуктов у мигрантов 1,93 1,41
Местные жители продают мигрантам предметы бытового обихода и про-
дукты питания 2,09 1,43

Местные жители сдают мигрантам в аренду земельные участки 1,40 0,44
Местные жители и мигранты никак не взаимодействуют между собой в сфе-
ре труда 1,85 0,79

* По пятибалльной шкале: чем выше балл – тем важнее роль, 0 – практика отсутствует.

В большинстве районов мигранты 
выполняют работы по выращиванию 
бахчевых и зерновых культур, овощей, 
картофеля; в отдельных районах они 
заняты животноводством. Для мест-
ных жителей мигранты выполняют раз-
личные виды работ в сфере домашнего 
и личного подсобного хозяйства: строят 
и ремонтируют жилые дома и подсоб-
ные помещения, выполняют трудоемкую 
работу в огородах, пасут скот, помогают 
вести домашнее хозяйство. В сферу хо-
зяйственных взаимодействий встраива-
ются арендные отношения: в отдельных 
районах жители сдают в аренду мигран-
там земельные участки (от 0,5 до 50 га). 

Развиваются практики наемного 
труда местных жителей в хозяйствах ми-
грантов (на посевных работах, пропол-

ке, сборе урожая), принадлежащих им 
организациях строительства, торговли 
и общепита, хотя такие практики явля-
ются менее распространенными.

Пространство трудового взаимодей-
ствия активно дополняется практиками 
повседневных неформальных взаимоот-
ношений в сфере торговли продуктами 
питания и предметами быта. Местные 
жители покупают у мигрантов бахчевые, 
фрукты и овощи, как выращиваемые ими 
в сельской местности края, так и привоз-
ные. В районах, где мигранты выращива-
ют скот, они продают местным жителям 
мясо. А местные жители традиционно 
продают мигрантам не только молочные 
и другие продукты питания, но и непро-
довольственные товары первой необхо-
димости. 

Развитие в сельской местности Ал-
тайского края трудового, хозяйствен-
ного и бытового взаимодействия ми-
грантов и местных жителей привело 
к формированию устойчивых практик 
обмена различными благами и ценно-
стями. В большинстве сельских районов 
между мигрантами и местными жителя-
ми происходит обмен навыками возде-
лывания почвы, выращивания растений 
(арбузов и других бахчевых, лука и дру-
гих овощей, зерновых культур, виногра-
да, многолетних трав) и ухода за круп-
ным рогатым скотом, овцами и козами. 
Средняя экспертная оценка значимости 
обменных практик еще ниже ролевых: 
колеблется от 1,2 до 1,7 балла в райо-
нах, где наблюдаются такие процессы 
(табл. 2).

Рис. 2. Организационные формы трудовой деятельности  
мигрантов в сельских районах Алтайского края, %
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Иногда происходит обмен информа-
цией о способах проведения торговых 
операций (к примеру, по закупке живого 
скота). Среди обменных практик в сфе-
ре бытовых взаимоотношений можно 
выделить технологии сохранения про-
дуктов впрок (консервирование ово-
щей, засолка папоротника, изготовление 
колбасных изделий, строительства ово-
щехранилищ) и приготовления пищи 
(блюда азиатской, кавказской, немецкой 
кухни). Во многих районах встречаются 
практики совместного участия местных 
жителей и мигрантов в художественной 
самодеятельности в различных формах, 
хотя в целом популярность их в райо-
нах невысока. Для сектора временной 
и сезонной миграции, особенно при 
компактном расселении, характерным 
является крайне низкий уровень взаи-
модействия мигрантов с сельскими жи-
телями как в сфере труда и бизнеса, так 
и в повседневном бытовом общении. 
В большей мере это касается мигрантов 
из Китая, Кореи, Узбекистана и Таджи-
кистана. Основные причины разобщен-
ности кроются в культурных различи-
ях, языковом барьере, что проявляется 
в «замкнутости диаспор и обособленном 
ведении ими бизнеса». Несмотря на обо-
собленность временных и сезонных ми-
грантов, наблюдается позитивное вли-
яние их трудовой культуры на развитие 
местных сообществ: «трудятся добро-
совестно, качественно», «привносят бо-
лее высокую культуру обслуживания поку-
пателей».

Оценка воздействия трудовой ми-
грации на социально-экономическое 
развитие села. По мнению представите-
лей местной власти, трудовая миграция 
не оказывают существенного воздей-

ствия на улучшение социально-эконо-
мической ситуации в сельских районах. 
Тем не менее основной вклад трудовой 
миграции заключается в пополнении 
рынка труда рабочей силой (различной 
по квалификации, с преобладанием низ-
коквалифицированной), не приводящее 
к росту напряженности на рынке труда, 
к значительным сдвигам в сфере занято-
сти в АПК и других отраслях сельской 
экономики. Трудовые мигранты обыч-
но занимают низкооплачиваемые низ-
коквалифицированные рабочие места, 
выполняя работу, за которую не берутся 
местные жители, тем самым способствуя 
снижению уровня оплаты труда, росту 
неформальной занятости, теневой эко-
номики. В значительно меньшей степени 
влияние трудовой миграции проявля-
ется в обогащении местного населения 
знаниями о культуре и традициях стран 
мигрантов, в частности, в передаче мест-
ному населению знаний и опыта мигран-
тов в сфере ведения сельского хозяйства. 
Кроме того, наблюдается некоторое уве-
личение рождаемости вследствие более 
высокой репродуктивной активности ми-
грантов, появления смешанных браков.

Несмотря на преобладание позитив-
ных оценок влияния трудовой миграции 
на развитие села, эксперты насторожен-
но оценивают эффективность дополни-
тельного привлечения мигрантов в сель-
ские районы. Две трети из них считает, 
что этого делать не следует, поскольку 
даже при увеличении мигрантов на 20% 
это может привести к существенным 
изменениям с нежелательными послед-
ствиями. 

Направления оптимизации про-
цессов трудовой миграции в сельской 
местности, взаимодействия мигран-

тов с местными жителями. Конфи-
гурация современной миграционной 
политики России основана во многом 
на принятых за последние пять лет доку-
ментах, в том числе в 2012 г. Концепции 
государственной миграционной поли-
тики Российской Федерации до 2025  г., 
акцентирующей внимание на необходи-
мости содействия «переселению на по-
стоянное место жительства квалифици-
рованных специалистов, а также иных 
иностранных работников, востребован-
ных на российском рынке труда», созда-
ния условий для адаптации и интеграции 
мигрантов, защиты их прав и свобод, 
обеспечения социальной защищенно-
сти4. К эффективным политическим ре-
шениям, способствовавшим легализации 
внешней трудовой миграции, относится 
введение в 2011  г. патентной системы 
привлечения иностранных работников 
у физических лиц5. 

Вместе с тем в миграционной поли-
тике сохраняются низкоэффективные 
в условиях масштабной нелегальной тру-
довой миграции и коррупционной емко-
сти управленческие инструменты, среди 
которых можно выделить систему кво-
тирования рабочих мест для иностран-
ных работников и систему получения 
разрешения на работу6. Так, по данным 
Управления по труду и занятости насе-
ления Алтайского края, в 2014  г. квоты 
на привлечение иностранной рабочей 
силы были установлены только для 14 
предприятий сельской местности Алтай-
ского края, в том числе 4 предприятия 
аграрного профиля, 6 – строительного. 
Как видим, такое управленческое воз-
действие на внешнюю трудовую ми-
грацию имеет крайне низкие масштабы 
в сравнении с реальным потенциалом.

Для формирования эффективных 
практик взаимодействия трудовых ми-
грантов и сельского населения, по мне-
нию руководителей (администраций) 
сельских районов и поселений, необхо-
димо не только усилить реализацию су-
ществующих мер миграционной полити-
ки по первичной адаптации мигрантов, 
связанных с изучением русского языка 
и культуры страны, региона, сельских 
сообществ, сокращением масштабов 
нелегальной миграции, но и совершен-
ствовать политику более глубокой ин-
теграции мигрантов в сельской местно-
сти путем содействия трудоустройству 
и открытию своего бизнеса, решению 
жилищных проблем, обеспечения меди-
цинским и социальным страхованием, 
оказания социальной помощи (рис. 3).

Таблица 2
Экспертная оценка значимости обмена благами и ценностями между  

мигрантами и местными жителями в сельских районах края*

Практики
Средний балл по 
районам, где есть 

такая практика

Средний балл 
всех экспертов

Обмен навыками возделывания почвы, выра-
щивания растений, ухода за скотом 1,56 0,89

Обмен рецептами приготовления пищи 1,57 0,92
Обмен способами сохранения продуктов, за-
готовленных впрок 1,72 0,49

Взаимное гостевание, практика дарить друг 
другу подарки 1,61 0,46

Обмен информацией о способах проведения 
коммерческих операций 1,22 0,35

Совместное участие в художественной само-
деятельности 1,70 0,62

* По пятибалльной шкале: чем выше балл – тем важнее роль, 0 – практика отсутствует.
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Наряду с реализацией традиционных 
направлений миграционной политики 
в области приема и адаптации мигрантов 
в сельской местности особое внимание 
должно быть уделено поддержке прак-
тик взаимодействия трудовых мигран-
тов и местного населения, основанных 
на знакомстве с культурными особен-
ностями обеих сторон, формировании 
уважения к их традициям, развитии на-
ционально-культурных организаций ми-
грантов. 

Итак, анализ воздействия трудовой 
миграции на социально-экономическое 
развитие сельских районов в Алтайском 
крае, формирования практик взаимодей-
ствия трудовых мигрантов с местными 
жителями в сфере сельского хозяйства 
и других видах деятельности показал, 
что трудовая миграция является важным 
фактором развития села, хотя и не при-
водит пока к значительному улучшению 
экономики. Воздействие трудовой ми-
грации на социально-экономическое 
развитие сельских районов края опре-
деляется его распространенностью, пре-
обладанием рассеянной (фермерской) 
формы расселения мигрантов, способ-
ствующей их ассимиляции при длитель-

ном проживании, разнообразием нацио-
нального состава, развитием различных 
организационных форм занятости тру-
довых мигрантов.

В сельской местности края развива-
ются разнообразные трудовые и пред-
принимательские практики взаимодей-
ствия мигрантов с местными жителями, 
что в сочетании с практиками повсед-
невного бытового взаимодействия при-
вело к формированию устойчивых форм 
обмена знаниями и технологиями хозяй-
ствования. Влияние местного сельского 
сообщества на трудовых мигрантов за-
метно снижено из-за проблем адаптации 
к местным условиям, которые испытыва-
ют, прежде всего, временные и сезонные 
мигранты. Несмотря на характерный для 
временной и сезонной миграции крайне 
низкий уровень взаимодействия мигран-
тов с сельскими жителями как в сфере 
труда и ведения бизнеса, так и в по-
вседневном бытовом общении, в сфере 
культурного обмена наблюдается по-
зитивное влияние культуры мигрантов 
(прежде всего трудовой) на социаль-
но-экономическое развитие сельских 
сообществ.

Для повышения эффективности воз-
действия внешней трудовой миграции 
на развитие села необходимо совер-
шенствовать политику более глубокой 
адаптации и интеграции мигрантов 
на основе создания комплекса условий 
их комфортного проживания в сельской 
местности, развития кросс-культурных 
практик их взаимодействия с местным 
населением.
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НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ АГЛОМЕРАЦИОННОГО ЭФФЕКТА 
КРУПНЫХ ГОРОДОВ И ПОСЕЛКОВ

SOME ASPECTS OF THE AGGLOMERATION EFFECT OF MAJOR 
CITIES AND TOWNS

В России можно говорить о появле-
нии особого направления в общей тео-
рии региональной экономики – пробле-
мы экономики городов.

Установлено, что города оказывают 
огромное влияние на воспроизводствен-
ные процессы и являются важнейшим 
фактором эффективного развития эко-
номики1. Очевидно и то, что влияние 
конкретного города наиболее ощутимо 
проявляется в хозяйственном отноше-
нии в особенностях функционирования 
социально-экономической системы при-
городных районов.

Различные аспекты этого влияния 
нашли свое отражение в концепции агло-
мерации. Некоторые положения этой 
концепции стали разрабатываться еще 
в начале XX столетия. Тогда считалось, 
что агломерационный эффект – а им 
в первую очередь обладают крупные агло-
мерации городов и поселков – является 
одним из важнейших факторов размеще-
ния производительных сил. Тенденции 

хозяйственной концентрации и произ-
водственно-технического укрупнения 
взаимосвязаны, вследствие чего концен-
трация приводит к локальному соедине-
нию производственных процессов2.

По существу, российские агло-
мерации – это детища XX  в. Если 
и есть исключение, то единственное 
– Санкт-Петербург, города-спутники 
которого создавались одновременно со 
строительством метрополии или чуть 
позже: монаршии резиденции (Петер-
гоф, Царское село, Гатчина), крепости 
(Кронштадт), промышленные центры 
(Колпино, Сестрорецк). Создавались 
и дальние спутники, к примеру, Лодей-
ное Поле – колыбель Балтийского флота. 
Петербургская агломерация, возникшая 
задолго до агломерационной эры, выгля-
дела необычным явлением в городском 
расселении Российской империи. 

Города, первейшей обязанностью 
которых было исполнение администра-
тивных функций, разделялись значитель-

ными расстояниями, ибо каждый город 
должен был иметь опекаемую террито-
рию достаточных размеров. В результате 
продуманной и масштабной «екатери-
нинской» административно-террито-
риальной реформы 1775-1785  гг. тог-
дашняя государственная территория 
оказалась покрыта сетью губернских 
и уездных городов более или менее рав-
номерно.

С развитием промышленности, осо-
бенно в периоды индустриального бума 
(в пореформенные годы и на рубеже 
XIX-XX  вв.), вблизи крупных городов 
начали возникать предприятия. Поселе-
ния при них (на первых порах незначи-
тельные) послужили зародышами буду-
щих городов-спутников. Однако не все 
города были склонны размещать у себя 
фабрики и заводы. Перепись 1926 года 
зафиксировала в качестве таких «эмбри-
онов»-городов вокруг Москвы бывшие 
села, пристанционные или дачные по-
селки.

Процесс урбанизации – одно из важнейших и значимых социально-экономических явлений. Города оказывают 
огромное влияние на воспроизводственные процессы и являются важнейшим фактором эффективного развития 
экономики. Но очевидно, что влияние конкретного города, как правило, наиболее ощутимо проявляется в хозяй-
ственном отношении в особенностях функционирования социально-экономической системы пригородных районов, 
причем, чем больше город, тем при прочих равных условиях это влияние более значимо. Различные аспекты влияния 
экономики города на хозяйственную деятельность пригородных районов той или иной степени  нашли свое отраже-
ние в концепции агломерации. Ключевой особенностью агломерации является отсутствие единого административ-
ного центра управления: этим агломерация отличается от мегаполисов.

Ключевые слова: крупные города, агломерация, районы, поселки, Барнаульская агломерация.
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На территории бывшего СССР 
насчитывалась 21 агломерация с цен-
трами – городами-миллионерами и 28 
формирующихся агломераций с центра-
ми – крупными городами (от 500 тыс. 
до 1 млн жителей); в них проживало бо-
лее 40% городских жителей страны3.

К моменту распада СССР многие 
города, вследствие своей молодости, 
не успели развиться в подлинные горо-
да, характеризующиеся разнообразием 
функций.

Постсоветское время характеризу-
ется упадком интенсивности процессов 
агломерирования, естественной убылью 
населения, изменениями в социально-э-
кономической жизни страны, сменой 
векторов развития, началом процессов 
стягивания населения в особо крупные 
города и их пригороды.

В условиях России с ее гигантскими 
расстояниями городские агломерации 
особенно востребованы. Урбанизация, 
наряду с развитием транспортных маги-
стралей, – одно из мощных средств эф-
фективного преодоления специфическо-
го для России «барьера пространства». 
Этот процесс проявляется в развитии 
различных форм территориальной, ур-
банистической концентрации, и в част-
ности в ускоренном росте именно круп-
нейших городов и на их основе сети 
городских агломераций. Однако ее 
формирование в 1990-е гг. определенно 
затормозилось. Началось, скорее, по-
пятное движение – сокращение числа 
жителей не только в зонах спутников, 
но и во многих городах – центрах.

В середине нулевых годов XXI  в. 
в России начался настоящий бум в созда-
нии агломераций, стимулирующий реги-
ональные органы власти на форсирован-
ное развитие кооперационных связей 
между компактно расположенными друг 
к другу городами путем формирования 
единой инфраструктуры, обеспечиваю-
щей воспроизводство данного образо-
вания. В основе этой идеи лежала та же 
установка, что сопровождала развитие 
кластерной экономики, предусматрива-
ющая группировку предприятий в рам-
ках единого технологического цикла, 
объединенного цепочкой стоимости. 
Связанное общей инфраструктурой 
объединение относительно независи-
мых друг от друга, но компактно рас-
положенных территориальных обра-
зований, позволяло снизить уровень 
издержек на воспроизводство единой 
территориальной системы за счет повы-
шения качества ее управляемости. 

Формирование городских агло-
мераций является одним из способов 
реализации экономической политики 
местных органов власти, средством 
структурной реорганизации регио-
нальной (муниципальной) экономики 
в направлении создания комплекс-
ной, сбалансированной модели тер-
риториального воспроизводства. Для 
территории создание агломерации 
имеет такую же роль, что для бизнеса 
формирование вертикально интегри-
рованных компаний, позволяющих 
объединять в рамках единого хозяй-
ственного комплекса все звенья техно-
логического цикла, сопровождающего 
производство общественно полезного 
продукта. Путем стимулирования 
агломераций государство перестраи-
вает свою политику от помощи дегра-
дирующим отраслям к комплексной 
поддержке территорий, созданию 
институциональных основ для вы-
равнивания уровня социально-эконо-
мического развития входящих в них 
административно-территориальных 
единиц.

Таким образом, в различных регио-
нах страны начали предпринимать  уси-
лия по формированию агломерации во-
круг таких городов, как Томск (за счет 
включения Томского района и ЗАТО Се-
верск), Владивосток (Артем, Находка, 
Уссурийск), Ростов-на-Дону (Новочер-
касск, Таганрог, Аксай, Батайск, Азов), 
Красноярск и др.4

Формирование агломерации являет-
ся одним из инструментов местной (ре-
гиональной) экономической политики, 
направленной на повышение качества 
жизни территории. Б.С. Жихаревич вы-
делял следующие типы местной эконо-
мической политики, ориентированной: 
на капитал; на рабочую силу и качество 
трудовых ресурсов; на инновации; на тех-
нологию; на коммуникации; на экономи-
ческую среду и на отдельные типы пред-
приятий5. Проектирование агломераций 
относится к экономической политике, 
ориентированной на коммуникации. Ее 
главным предназначением является фор-
мирование разветвленных транспорт-
ных, энергетических, информационных 
сетей и коммуникаций, стимулирование 
создания кооперационных связей между 
предприятиями в освоении новых рын-
ков, технологий, производства иннова-
ций и пр.

По мнению О.М. Роя, к которому мы 
присоединяемся, основными признака-

ми современных городских агломераций 
следует считать:

1. Концентрацию населения 
на отдельных участках территории реги-
она, отображающую свойство неравно-
мерности в практике пространственного 
расселения. Наличие такой концентра-
ции проявляется в значении показателя 
коэффициента концентрации, рассчиты-
ваемого в качестве отношения общего 
количества проживающего на данной 
территории населения к площади этой 
территории.

2. В зависимости от типа агломе-
рации (моноцентрической или конур-
бационной), важное значение играет 
способ, на основе которого происходит 
повышение степени концентрации на-
селения: либо путем общего увеличе-
ния площади поселения и количества 
прибывшего сюда населения, либо че-
рез простое увеличение населенных 
пунктов, либо посредством повышения 
плотности застройки.

3. Наличие пространственного 
разрыва между местом работы местных 
жителей и местом их проживания. Вы-
деление производственных зон за пре-
делы городской черты, их продвижение 
от спальных районов города, в конеч-
ном счете, могут выступить мощным 
фактором в расширении границ города 
и трансформировать городское посе-
ление в территориальное образование 
агломерационного типа.

4. Концентрацию производствен-
ных центров на территории, вызыва-
ющую возникновение на территории 
населенных пунктов разных таксономи-
ческих уровней и расширение коопера-
ционных связей между предприятиями, 
локализованных в границах территорий 
с высокой степенью доступности6.

Планирование агломераций 
не предполагает разработки специально-
го документа, который подготавливался 
бы на базе обобщения планов входя-
щих в нее муниципальных образований 
и представлял план действий самосто-
ятельной территориальной единицы. 
Раздел о пространственном расширении 
агломерационного центра должен стать 
необходимым элементом его плановой 
документации как муниципального об-
разования. Центральный город агломе-
рации должен стать фокусом коммуни-
кационного поля района или региона. 
Он призван стимулировать межмуници-
пальную кооперацию и обеспечивать ко-
ординацию действий властей, бизнес-со-
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обществ, населения всех близлежащих 
друг к другу поселений.

Ключевой особенностью агломера-
ций является отсутствие единого адми-
нистративного центра управления: этим 
агломерации отличаются от мегаполи-
сов, которые при наличии скопления 
городских поселений располагают цен-
трализованным органом власти, ответ-
ственным за решение общих проблем. 
И поэтому в аспекте регулирования 
социально-экономических процессов 
на своей территории агломерации вы-
нуждены выстраивать кооперационные, 
неиерархические связи.

В качестве субъекта хозяйственной 
политики агломерации должны быть вы-
строены в систему регионального разде-
ления труда, будучи вторым после регио-
на уровнем местного управления.

Агломерации могут формироваться 
и в трансрегиональном режиме, когда 
они охватывают скопление городских по-
селений, принадлежащих разным нацио-
нально-государственным, региональным 
образованиям. Однако направленное 
проектирование такого типа агломерации 
очень затруднено, поскольку в случае его 
воплощения существенно сдерживаются 
кооперационные связи между входящи-
ми в них территориями и предприятия-
ми, что лишает реальных преимуществ 
этот способ развития городских ареалов. 
И поэтому наибольшее распространение 
агломерационные образования получили 
в районном формате, где в наличии зна-
чительный пространственный резерв, 
характерный для этого формата. Такой 
резерв позволяет выстраивать взаимовы-
годное сотрудничество между террито-
риальными образованиями, входящими 
в состав районов в качестве близлежащих 
городских поселений.

Несмотря на то, что агломера-
ция не является правовой категорией 
и не имеет под собой законодательного 
императива, существующее российское 
законодательство позволяет очертить 
рамки этого феномена в системе про-
странственного расселения. Учитывая 
способ агломеризации «от района», 
можно констатировать, что Федераль-
ный закон № 131 «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» от 06 октября 
2003  г. (далее – 131-ФЗ) устанавливает 
предельную норму транспортной доступ-
ности внутри муниципального района, 
ограничивая ее рамками длительности 
рабочего дня, позволяющей добраться 
на транспорте до районного центра и об-
ратно в течение рабочего дня для жителей 
всех поселений, входящих в его состав. 

Таким образом, минимальное расстоя-
ние, составляющее границы муниципаль-
ного района, регулируемые данной нор-
мой, может составлять радиус не более 
200-250 км. Такая цифра, хоть и косвенно, 
может представлять внешнюю границу 
агломерации, поскольку именно такое 
расстояние позволяет обеспечивать еже-
дневные миграционные колебания. Вну-
тренняя граница городской агломерации 
может быть задана расстоянием до бли-
жайших населенных пунктов, располо-
женных за пределами административной 
границы центрального города. Превыше-
ние порогового расстояния лишает агло-
мерации их преимуществ и сдерживает 
стороны от налаживания тесного сотруд-
ничества друг с другом.

Нормативно-правовую основу 
в формировании городских агломераций 
составляет положенная 131-ФЗ возмож-
ность формирования межмуниципаль-
ного сотрудничества. В соответствии 
со ст. 8 п. 4 межмуниципальные объеди-
нения могут быть образованы в целях 
объединения финансовых средств, ма-
териальных и иных ресурсов для реше-
ния вопросов местного значения. Кро-
ме того, законом подтверждается право 
на учреждение хозяйственных обществ 
или других межмуниципальных объеди-
нений в соответствии с федеральными 
законами и нормативными правовыми 
актами представительных органов муни-
ципальных образований. Однако указан-
ные межмуниципальные образования 
не могут наделяться полномочиями ор-
ганов местного самоуправления. 

Агломерации, формирующиеся на базе 
промышленных узлов, играют особо 
важную роль в региональных системах 
населенных пунктов. Они обычно от-
носятся к классу локальных систем раз-
мещения производительных сил, и под 
ними понимается группа компактно 
расположенных пунктов, главным обра-
зом городских, объединенных тесными 
хозяйственными, культурно-бытовыми 
и демографическими связями, общно-
стью использования трудовых ресурсов 
и единой производственной и социаль-
ной инфраструктурой. Агломерации 
относятся к наиболее развитым и слож-
ным формам группового расположения 
населенных пунктов преимущественно 
вокруг крупнейших городов в границах 
1,5-2-часовой доступности населением 
их центров, что примерно соответствует 
расстоянию в 40-60 км. 

В Стратегии социально-экономическо-
го развития Сибири до 2020 г. к основным 
формам пространственной организации 
системы расселения Южно-Сибирского 

широтного пояса хозяйственного раз-
вития в 2010-2020  гг. отнесены город-
ские округа и городские агломерации 
– крупные промышленные, научные, 
образовательные и культурные центры 
каркаса опорной структуры поселений. 
Обозначено превращение городских 
округов – административных центров 
сибирских субъектов Российской Феде-
рации и тяготеющих к ним населенных 
пунктов в агломерации с интенсивно 
заселенными пригородами, обеспечи-
вающих в совокупности формирова-
ние цепи крупных урбанизированных 
систем – промышленных и культурных 
центров опорной структуры поселений 
на юго-востоке России.

Время диктует необходимость по-
этапной реализации в Алтайском крае 
инфраструктурных проектов, которые 
должны концентрироваться на опре-
деленных территориях в зависимости 
от конкретной ситуации и приорите-
тов. Современные представители «но-
вой экономической географии» вы-
двигают гипотезу о большом значении 
концентрации экономики и населения 
для экономической эффективности. 
Учитывая наработанный в России опыт 
агломерирования, а также положитель-
ное сводное заключение Министерства 
регионально развития РФ, Алтайский 
край 26 ноября 2012  г. утвердил Схему 
территориального планирования Бар-
наульской агломерации7. В состав Барна-
ульской агломерации вошли городской 
округ – город Барнаул, городской округ 
– город Новоалтайск и Первомайский 
муниципальный район.

К основным задачам территориаль-
ного планирования относятся:

-  развитие и размещение объектов 
капитального строительства краевого 
и местного значения транспортной и ин-
женерной инфраструктуры;

- сохранение объектов историческо-
го и культурного наследия;

-  улучшение экологической обста-
новки и охрана окружающей среды;

-  предотвращение чрезвычайных си-
туаций природного и техногенного ха-
рактера;

-  инженерная подготовка террито-
рии;

- санитарная очистка территории.
Барнаульская агломерация с ядром 

– Барнаулом и прилегающими террито-
риями Новоалтайска и Первомайского 
района – это форма межмуниципально-
го сотрудничества (или агломерация), 
которая является компактной простран-
ственной группировкой поселений, 
объединенных интенсивными производ-



37

2 0 1 5
12

ственными, трудовыми, культурно-бы-
товыми и рекреационными связями.

Создание агломерации не предус-
матривает объединения или изменения 
границ вошедших в ее состав муници-
пальных образований, а предполагает 
на основе многосторонних соглашений 
решение взаимополезных задач – раци-
ональное размещение промышленных 
и социально-бытовых объектов и жилья, 
наиболее экономные решения по соз-
данию и реконструкции инженерных 
коммуникаций, развитию сети дорог, 
оптимизацию транспортных потоков, 
эффективное использование трудовых 
ресурсов и другое.

Непременным условием существо-
вания агломерации является наличие 
транспортной инфраструктуры. Поэто-
му предложено семь крупных проектов, 
в том числе строительство автодороги 
«Северный обход» с мостом через Обь 
и транспортными развязками, что по-
зволит соединить автодороги федераль-
ного значения М-52 «Чуйский тракт» 
и А-349 «Барнаул – Рубцовск – госгра-
ница» и обеспечить движение транзит-
ного транспорта, минуя Барнаул.

В стадии реализации находится про-
ект пуска по маршруту Барнаул – Но-
воалтайск троллейбуса с возможностью 
автономного хода как комфортного 
и экологически чистого вида транспор-
та. Уже приобретены два троллейбуса 
такого типа и проведены испытания 
на маршруте. Ежедневная маятниковая 
миграция трудовых ресурсов составляет 
более 7 тысяч человек.

Схемой предусмотрена реализация 
20 промышленных проектов. Барнауль-
ским предприятием «Алтайский букет» 
уже начато строительство производ-
ственного комплекса биодобавок, функ-
циональных продуктов питания и на-
туральной косметики из экологически 
чистого алтайского сырья в индустри-
альном парке Новоалтайска. Завершено 
строительство логистического центра 
торговой фирмы «Мария-Ра».

Предложения по развитию террито-
рии агломерации включают также:

- 23 мероприятия в агропромышлен-
ном комплексе;

-  26 мероприятий по строительству 
и модернизации систем инженерной 
инфраструктуры. Наиболее крупные 
проекты: строительство очистных со-
оружений ливневой канализации для 
предотвращения загрязнения акватории 
Оби, реконструкция коммунального мо-
ста – наиболее короткого пути между 
муниципальными образованиями агло-
мерации;

- 28 мероприятий по объектам соци-
альной сферы, по сохранению, использо-
ванию и популяризации объектов куль-
турного наследия и ряд других проектов.

В октябре 2013 г. принята и уже реа-
лизуется программа «Развитие туризма 
в городе Барнауле на 2014-2015 годы». 
Она также включает мероприятия, ори-
ентированные на межмуниципальное 
сотрудничество.

Создание Барнаульской агломерации 
подразумевает формирование комфорт-
ной среды для бизнеса и достижение вы-
сокого качества жизни населения путем 
объединения и рационального использо-
вания имеющихся ресурсов.

Следует отметить и две важные 
проблемы. Первая – многомиллионные 
инфраструктурные проекты (строитель-
ство автодороги «Северный обход», 
очистных сооружений, реконструкция 
коммунального моста) требуют участия 
федерального бюджета.

Учитывая, что Министерство регио-
нального развития Российской Федерации 
объявило конкурс по отбору регионов, 
в которых формируются агломерации, 
в качестве «пилотных», Алтайский край 
готовит пакет документов для участия 
в этом конкурсе, что может дать возмож-
ность приоритетного участия в различных 
федеральных программах и позволит реа-
лизовать масштабные проекты.

Вторая проблема заключена в не-
совершенстве законодательства. Такие 

базовые документы, как Земельный 
и Градостроительный кодексы, не пред-
усматривают процедуру формирования 
единых генеральных планов развития 
агломерационных территорий.

Бюджетное законодательство не ре-
гулирует вопросы финансирования со-
вместных инвестиционных проектов, 
что может повлечь нецелевое использо-
вание средств бюджета того или иного 
муниципального образования.

Актуальна и координация деятель-
ности входящих в состав агломерации 
муниципалитетов, если учитывать прин-
цип их равенства. Возникают ситуации, 
когда необходимо принимать директив-
ное решение.

Несмотря на имеющиеся проблемы, 
в будущем предполагается расширение 
участников Барнаульской агломерации 
через вовлечение в ее состав Павловско-
го, Калманского, Тальменского и Коси-
хинского районов.
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В настоящее время государ-
ство проводит реформы и пред-
лагает различные варианты ре-
шения задач инновационного 
развития России. Необходимым 
условием для формирования ин-
новационной экономики и под-
готовки квалифицированных 
кадров является эффективная си-
стема инновационной деятель-
ности высших учебных заведе-
ний. С принятием Федерального 
закона от 2 августа 2009 г. № 217-
ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты 
Российской Федерации по во-
просам создания бюджетными 
научными и образовательными 
учреждениями хозяйственных 
обществ в целях практическо-
го применения (внедрения) 
результатов интеллектуальной 
деятельности» вузы получили 
возможность создавать малые 
инновационные предприятия 
(далее – МИП), причем как еди-
нолично быть его учредителем, 
так и привлекать других лиц 
в качестве соучредителей дан-

ного предприятия. Целью соз-
дания МИПов является адапта-
ция исследований и разработок 
к требованиям реального секто-
ра экономики и обеспечение их 
коммерциализации. МИПы при 
вузах должны стать механизмом 
по стимулированию развития 
эффективных связей: между на-
учно-образовательным и произ-
водственным сектором эконо-
мики1.

Федеральный закон обеспе-
чил нормативно-правовую ос-
нову для создания бюджетными 
образовательными учреждения-
ми хозяйственных обществ, так-
же  физические и юридические 
лица получили возможность  
вкладывать в уставной капитал 
предприятия не только денеж-
ные средства, но и оборудова-
ние, а также иное имущество, 
необходимое для деятельности 
МИП. Малые инновационные 
предприятия вправе получить 
в аренду помещения на терри-
тории вуза без проведения по-
следним конкурсов и аукционов, 

а также применить упрощенную 
систему налогообложения, что 
позволит им снизить налоговую 
нагрузку и упростить ведение 
налогового и бухгалтерского 
учета2.

В условиях перехода к эко-
номике инновационного типа 
МИПы должны обеспечить рост 
числа коммерциализированных 
в экономике инноваций, позво-
лить преподавательскому соста-
ву высших учебных заведений 
реализовать на практике творче-
ские замыслы и инновационные 
бизнес-идеи, а также активнее 
привлекать к процессу создания 
РИД (результаты интеллекту-
альной деятельности) студентов 
и аспирантов.

В 2013 году произошли зна-
чительные изменения законода-
тельной базы в части создания 
хозяйственных обществ (ХО), 
и нормы Федерального закона 
№ 217-ФЗ претерпели существен-
ные изменения. С 1 сентября 
2013  г. бюджетным и автоном-
ным научным учреждениям 

В данной статье приведены особенности развития малых инновационных 
предприятий в системе высшего образования. Представлен анализ динамики 
создания малых инновационных предприятий в Российской Федерации. Ука-
заны проблемы и перспективы развития малых инновационных предприя-
тий, предложены пути решения проблем. 

Ключевые слова: инновации, малые инновационные предприятия, вуз, государ-
ственная поддержка, коммерциализация.
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и образовательным организаци-
ям высшего образования разре-
шено создавать хозяйственные 
общества и хозяйственные пар-
тнерства (ХП), отменены доли 
учредителей  в уставном капи-
тале ХО и складочном капитале 
ХП. Также стало возможным 
внесение права использования 
тех РИД, исключительные права 
на которые принадлежат учре-
дителям (участникам, в том чис-
ле совместно с другими лицами).

По итогам 4 квартала 2014  г. 
в базу данных учета уведомле-
ний о создании научными и об-
разовательными учреждениями 
ХО Министерства образования 
и науки РФ занесены сведения 
о 2690 ХО. Из них 2538 МИПов 
создано в 290 высших учебных 
заведениях и 152 – в 100 науч-
но-исследовательских институ-
тах (далее – НИИ)3.

Из анализа динамики созда-
ния ХО можно сделать вывод, 
что в 2014 г. было зарегистриро-
вано 287 малых инновационных 
предприятий, т.е. значительно 
снизилось количество создан-
ных предприятий, в сравнении 
с предыдущим годом практиче-
ски в два раза (рис.  1). По дан-
ным Министерства образования 
и науки РФ, в 1 квартале 2015  г. 
было зарегистрировано всего 
42 МИПа, что является самым 
низким показателем за весь пе-
риод, что свидетельствует о низ-
кой инновационной активности 
в системе высшего образования. 

Распределение МИПов по фе-
деральным округам неравномер-
ное. Большинство из них созда-
но в вузах и НИИ ЦФО и СФО.

Стоит отметить, что основ-
ной интерес к созданию МИП 
проявляют вузы, учредитель 
которых – Министерство обра-
зования и науки РФ. Остальные 
министерства и ведомства, яв-
ляющиеся учредителями вузов 

Рис. 1. Динамика создания ХО (ХП)

Рис. 2. Динамика создания ХО за 1 квартал

Рис. 3. Распределение созданных ХО по федеральным округам
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и НИИ, не проявляют видимой 
активности в стимулировании 
создания и деятельности МИП, 
создании нормативного поля 
для них. Отдельные вузы форми-
руют собственные механизмы 
поддержки предприниматель-
ской деятельности, находя новые 
способы мотивации различных 
групп научно-образовательного 
сообщества к предприниматель-
ству даже в условиях неблагопри-
ятного инвестиционного клима-
та. В настоящее время создание 
МИП идет не только на базе ву-
зов, которые имеют технический 
или технологический профиль 
деятельности, но и при гумани-
тарных и классических универ-
ситетах (включая юридические 
и экономические, а также вузы 
в области сервиса, транспорта, 
государственной службы и пр.).

Формирование инновацион-
ного пояса МИП в системе выс-
шего образования Алтайского 
края реализуется с осознанием 
серьезной необходимости со-
вершенствования комплексной 
системы развития научно-ис-
следовательских, опытно-кон-
структорских и технологиче-
ских работ региона. По итогам 
4 квартала 2014 г. в БД Минобр-
науки РФ от Алтайского края 
занесены сведения о 53 МИПах, 
из которых 26 функционируют 
при «АлтГТУ им. И.И. Ползуно-
ва», в «АлтГУ» – 24, в «АГАУ» 
– 2, на базе ГНУ Алтайского 
НИИ животноводства и ветери-
нарии – 1. 

С момента принятия Феде-
рального закона от 2 августа 
2009 г. № 217-ФЗ прошло уже бо-
лее 5 лет, и за это время в деятель-
ности МИП выделился целый 
ряд проблем, это, безусловно, 
влияет на регистрацию малых 
инновационных предприятий 
при вузах4. Первой проблемой 
является выявление интеллек-
туальной собственности, кото-
рую необходимо внести в каче-
стве вклада в уставной капитал 
МИП, соответствующей про-
филю его деятельности. Многие 
вузы имеют  патенты и авторские 
свидетельства, в основном ори-
ентированные на достижения 
формальных признаков в канди-
датских и докторских диссерта-
циях. Второй проблемой явля-
ется то, что число энтузиастов, 
которые были бы готовы делать 
инновационный бизнес, не так 
велико. Отсюда – неготовность 
преподавательского состава 
взять ответственность за созда-
ние МИП и выступить в каче-
стве учредителя или директора. 
Третья проблема – слабая заин-
тересованность предприятий, 
венчурных инвесторов в реали-
зации и внедрении РИД. Четвер-
той проблемой является множе-
ство труднорешаемых вопросов, 
таких как несовершенная зако-
нодательная база, слабая инно-
вационная структура вуза в на-
чальный  момент становления 
МИП, отсутствие опыта марке-
тинга инноваций и практики ра-
боты на открытом рынке, труд-
ности с арендой и т.п.

Необходим комплексный 
подход для решения проблем, 
которые препятствуют разви-
тию МИП при вузах, в частности 
ежегодное проведение в вузах 
инвентаризации РИД, с целью 
создания профессорско-препо-
давательским составом вузов 
коммерчески привлекательной 
интеллектуальной собственно-
сти. Также  проведение марке-
тинга и оценки привлекатель-
ности разработок и результатов 
деятельности МИП на регио-
нальном уровне и  организация 
методической помощи МИП 
по проблемам защиты интел-
лектуальной собственности, со-
ставлению бизнес-планов, экс-
пертной оценки проектов и др.

1 S&TRF – Наука и техноло-
гии РФ [Электронный ресурс]. 
URL: http: //www.strf.ru/material.
aspx?CatalogId=223&d_no=41450

2 Власов А.Ф. Реализация 217-ФЗ 
как составляющая развития инно-
вационной инфраструктуры вузов. 
Первые итоги и перспективы. Ма-
териалы 6 международного форума 
от науки к бизнесу. М., 2012.

3 Учет и мониторинг малых ин-
новационных предприятий науч-
но-образовательной сферы [Элек-
тронный ресурс]. URL: https://mip.
extech.ru/

4 Васюхин О.В. Опыт создания 
малых инновационных предприя-
тий при СПБ НИУ ИТМО // Про-
блемы и перспективы экономики 
и управления: материалы II меж-
дунар. науч. конф. (г. Санкт-Петер-
бург, июнь 2013 г.).  СПб., 2013. С. 
99-101.
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ИСТОРИОГРАФИЧЕСКИЙ АСПЕКТ 
МОЛОДЕЖНОГО ПАРЛАМЕНТАРИЗМА

HISTORIOGRAPHICAL ASPECT OF YOUTH 
PARLIAMENTARISM

Сегодня можно говорить о фор-
мировании молодежного парламен-
таризма как одного из элементов 
молодежной политики. За это время 
накоплен определенный теоретиче-
ский опыт политологического осмыс-
ления программы развития парла-
ментаризма.

Существует ряд особенностей 
в изучении данной темы. Значи-
тельным количеством авторов мо-
лодежный парламентаризм не вы-
деляется в самостоятельный объект 
исследования. Как правило, моло-
дежный парламентаризм изучается 
как один из элементов молодежной 
политики органов государственной 
власти или в рамках деятельности 
молодежных политических органи-
заций. В силу относительной молодо-
сти данной темы ощущается дефицит 
специализированных исследований, 
в частности монографий. В то же вре-
мя со второй половины 2000-х гг. обо-
значилась положительная тенденция 
по успешной защите кандидатских 
диссертаций по данной проблеме. 

Исходя из непродолжительно-
го периода существования данного 
движения, не выделяются периоды 
изучения представленной темы. Вся 
историография укладывается в хро-
нологические рамки существования 
Российской государственности 1991-
2015 гг. Но все изданные работы мож-

но классифицировать по масштабу 
научного охвата – общероссийский 
и региональный уровень и изучаемо-
му аспекту.

В своих статьях Н.М.  Беляева от-
мечает что появились молодые люди 
в возрасте 17–18 лет, родившиеся 
после перестройки, которые входят 
в общественно-политическую жизнь 
с отсутствием устоявшихся ценност-
ных ориентиров. Использование 
ценностного подхода к изучению 
молодежи отразилось в серии работ, 
посвященных психологическому 
портрету молодежного парламента-
рия, где главной сферой интересов 
парламентария по убыванию оказа-
лись: учеба, политика, общественная 
деятельность, высокооплачиваемая 
работа. Кроме того, автор исследовал 
взаимодействие молодежных суб-
культур с молодежными организаци-
ями и органами власти. 

В период 1990-х – 2000-х  гг. ме-
ханизмы взаимодействия власти 
с молодежными политическими и об-
щественными организациями и суб-
культурами формировались в такой 
последовательности: механизм пря-
мого диалога, механизм акций пря-
мого действия, реестровый механизм, 
молодежный парламентаризм, про-
ектный механизм1.

Целая серия работ авторов по-
священа региональному аспекту 

развития молодежных структур. 
Белгородский опыт описывается в ис-
следованиях И.Н. Гуковой, где моло-
дежное правительство Белгородской 
области рассматривается в качестве 
важного компонента реализации мо-
лодежной политики в регионе. Регио-
нальные и общероссийские механиз-
мы вовлечения молодежи в политику 
описаны Л.С.  Синяковой. Она при-
шла к выводу, что значительная часть 
молодых кандидатов, выдвигающих-
ся в органы представительной власти 
местного и регионального уровня, 
являются выходцами из молодежных 
парламентов. Серьезным препятстви-
ем в развитии молодежных структур 
является отсутствие у большей части 
из них официального юридического 
статуса. А.С.  Юдина описывает дет-
ско-юношеский парламент г.  Томска, 
в работе которого могут принять уча-
стие школьники 8-11 классов, как пер-
вую ступень во взаимодействии мо-
лодежи с органами государственной 
власти региона. Работа с молодежью 
основана на проектном принципе. 
Школьники познают основы оратор-
ского мастерства, тайм-менеджмента, 
занимаются физподготовкой, углу-
бленным изучением пиара и экономи-
ки2.

Международный аспект моло-
дежного парламентаризма описы-
вается в работах Л.С.  Пастуховой. 

За последние 20 лет вышло множество научных трудов о развитии моло-
дежного парламентаризма в нашей стране. С разных позиций исследования 
авторов говорят об одном, что молодежный парламентаризм состоялся и вли-
яет на политическую социализацию молодежи. В работе приведены точки 
зрения различных ученых, посвятивших себя изучению молодежной пробле-
матики.

Ключевые слова: молодежь, молодежный парламентаризм, политическое уча-
стие, молодежная политика.
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Она подчеркивает относительную 
молодость российского молодежного 
парламентского движения по срав-
нению с зарубежным собратом (20 
и 100 лет соответственно). Приводит 
страноведческий анализ особенно-
стей развития молодежного парла-
ментаризма: от Международной мо-
лодежной палаты до национальных 
молодежных парламентов развиваю-
щихся стран. Автор подчеркивает, что 
на международном уровне функция 
представительства, отмеченная как 
базовая для института молодежного 
парламентаризма, не становится ос-
новополагающей. Его особенность 
заключается в инсценировке приня-
тия политического решения струк-
турой, не обладающей полномочия-
ми на их принятие; в формировании 
таким путем определенных условий 
для политического воспитания моло-
дежи3.

Н.Н.  Волкова и Н.И.  Пузевич 
рассматривают молодежный парла-
ментаризм как способ преодоления 
политического абсентеизма у моло-
дежи и ее политической социализа-
ции. В процессе непосредственной 
деятельности молодежи по выработ-
ке, принятию и реализации государ-
ственных управленческих решений 
в качестве депутатов молодежного 
парламента у них вырабатывается 
полноценная гражданская позиция 
по отношению к участию в голосо-
вании, пониманию демократических 
ценностей, доверию к федеральным 
и региональным политикам4.

Теоретический аспект формиро-
вания и развития парламентаризма 
изучает Ж.Т. Тумуров. Данный автор 
проецирует либеральные идеи Джона 
Локка и Шарля Монтескье на россий-
ский парламентаризм и молодежный 
в частности. Молодежный парламен-
таризм как система должен создавать 
гарантии свободы творчества, обе-
спечение их равных прав и возмож-
ностей в созидании. По его мнению, 
молодежный парламент – социальная 
программа органов законодательной 
и исполнительной власти одного или 
нескольких молодежных обществен-
ных объединений. В системе соци-

ального управления молодежный 
парламент выполняет прежде всего 
ориентирующую роль, определяя ви-
дение проблем, а также поиск путей 
его решения. По его мнению, моло-
дежный парламентаризм появился 
как реакция на отсутствие внятной 
молодежной политики в стране5.

М. Юшиным представлена до-
статочно проработанная классифи-
кация молодежных парламентов. 
По инициатору создания он выде-
ляет: молодежные общественные 
объединения (Рязанская область), 
органы по делам молодежи, иные го-
сударственные органы власти (Ново-
сибирская область), органы законода-
тельной власти (Тюменская область). 
По структуре выделяют: трехпалат-
ные парламенты (Саратовская об-
ласть), четырехпалатные парламенты 
(Новосибирская область). По меха-
низму формирования: выборы и де-
легирование. По правовому статусу: 
закрепленный или не закрепленный 
в законодательстве. Такое многооб-
разие, по мнению автора, носит ситу-
ационный характер. Судьба молодеж-
ного парламентаризма тесно связана 
с перспективой развития демократии 
в России.

На вопросах юридического закре-
пления организационной структуры, 
форм, методов, процедурах функци-
онирования молодежного парламен-
таризма сосредоточили свое внима-
ние А.Н. Чертков и Н.В. Артамонова. 
Согласно проведенному анализу уч-
редительных документов не суще-
ствует единого унифицированного 
наименования для всех регионов – 
молодежный парламент. Существуют 
молодежные парламенты (Волгоград-
ская, Московская, Рязанская области 
и др.), молодежные парламентские 
клубы (Хабаровская, Новгородская 
область), парламентская ассамблея 
(Калининградская область), моло-
дежный парламентский центр (Там-
бовская область), молодежные палаты 
(Ивановская, Оренбурская область). 
На международном уровне существу-
ет ряд документов, раскрывающих 
молодежное участие. Документ ООН 
«Набор средств для оценки нацио-

нальной политики, касающейся мо-
лодежной политики» (2004). Из-за 
вступления России в Совет Европы 
на нашу страну распространяет дей-
ствие Европейская хартия об участии 
молодежи в жизни муниципальных 
и региональных образований, приня-
тая Конгрессом местных и региональ-
ных властей Европы 21 мая 2003  г., 
в которой закреплена деятельность 
молодежных парламентов. В россий-
ском федеральном законодательстве 
деятельность молодежных парла-
ментских структур отдельно не закре-
плена. Не существует федерального 
закона о молодежном парламентариз-
ме. На уровне палат российского пар-
ламента приняты Положения об Об-
щественной молодежной палате при 
Государственной Думе Федерального 
Собрания Российской Федерации, 
Молодежной парламентской Ас-
самблее при Совете Федерации Фе-
дерального Собрания Российской 
Федерации. В настоящее время ряд 
субъектов Российской Федерации за-
крепил правовой статус молодежных 
парламентов в законах, касающихся 
молодежи и государственной моло-
дежной политики (Нижегородская, 
Вологодская и др. области)6.

Т.А.  Корниенко, опираясь 
на Стратегию государственной мо-
лодежной политики в РФ, определя-
ет молодежный парламентаризм как 
один из структурных элементов моло-
дежного самоуправления. По ее мне-
нию, молодежный парламентаризм 
развивается благодаря государствен-
ным программам, в частности описан 
пример Краснодарского края, где мо-
лодежный парламентаризм активно 
реализуется в рамках государствен-
ной программы «Молодежь Кубани» 
и пронизывает все уровни власти.

А.В.  Кочетков сосредоточил вни-
мание на правовых основах, регламен-
тирующих реализацию молодежной 
политики на местном уровне. В своем 
исследовании он обращает внимание 
на то, что в соответствии с Федераль-
ным законом от 06.10.2003 №  131-ФЗ 
«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» существуют пять 
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вариантов муниципальной работы 
с молодежью: на сельском уровне; 
районном, городском поселении, му-
ниципальном районе, в городском 
округе, внутригородском территории 
федерального значения. Это создает 
условия для развития молодежного 
парламентаризма, путем закрепления 
их положения на законодательном 
уровне. В то же время он обращает 
внимание на необходимость разра-
ботки пяти муниципально-правовых 
моделей работы с молодежью. Еще од-
ной отечественной правовой особен-
ностью является то, что вопросы ре-
ализации отдельных прав молодежи 
закреплены в нормативных правовых 
актах, касающихся вопросов здра-
воохранения, развития физической 
культуры и спорта, регулирования 
рынка труда7.

Таким образом, отечественным 
экспертным сообществом накоплен 
большой массив информации о функ-
ционировании такого общественного 
движения как молодежный парла-
ментаризм. Сегодня с разных пози-
ций оценивается его деятельность. 
Изучаются ценностные, правовые 
и управленческие аспекты молодеж-
ного парламентаризма. Молодежный 
парламентаризм имеет разветвлен-
ную сеть на всех уровнях власти и стал 
значительным направлением моло-
дежной политики муниципалитетов, 
регионов и страны в целом. Наравне 
с проработанными вопросами суще-
ствуют и «белые» пятна. Отсутству-
ют работы политологической направ-
ленности. Фактически нет данных 
о результативности молодежных пар-
ламентариев в качестве кандидатов 
органы местной и государственной 
власти. Таким образом, нельзя под-

твердить или опровергнуть утверж-
дение о молодежном парламенте как 
кадровом резерве для органов власти.
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Апрельская акция «Тотальный 
диктант», созданная по инициативе 
студентов гуманитарного факультета 
Новосибирского национального ис-
следовательского государственного 
университета (бывший НГУ) в рамках 
«Дней гуманитарного факультета», – 
добрая традиция, которая насчитывает 
уже более 10 лет. 

Данная образовательная акция при-
звана привлечь внимание к вопросам 
грамотности и развития культуры гра-
мотного письма у широких слоев насе-
ления. Это полностью добровольный 
и бесплатный диктант для всех желаю-
щих, проходящий одновременно в сот-
нях городов России и всего мира.

За время своего существования 
«Тотальный диктант» из студенче-
ской забавы вырос по сути в своеобраз-
ный «флеш-моб» (от англ. flash mob 
– «мгновенная толпа»): незнакомые 
люди узнают об акции в сети Интернет, 
приходят в условленные время и место 
и пишут диктант, затем ожидая резуль-
татов его проверки. Все это происходит 
ради единственной цели – заставить 
людей задуматься о своей грамотности 

и мотивировать их на повышение своего 
уровня грамотности.

Если в XIX-XX  вв. навыки грамот-
ного письма (вспомним главного героя 
из одноименного романа И.А. Гончаро-
ва) и начитанность воспринимались как 
атрибуты элитарной культуры, то в со-
временном обществе потребления ори-
ентиры изменились: «культурность» 
и, в частности, грамотность стали при-
надлежностью образа «неудачника», 
«зануды» и «ботаника», поэтому связа-
ны в представлении современной моло-
дежи со скукой и школьной «муштрой», 
в частности, с набившей оскомину фор-
мой диктанта.

Акция «Тотальный диктант» при-
звана сломать этот стереотип и распро-
странить моду быть грамотным, пока-
зать, что «умение правильно расставить 
запятые – обязательный признак по-на-
стоящему успешного, уверенного в себе 
человека»1. Отсюда и девиз «Тотально-
го диктанта»: «Писать грамотно – это 
модно!»

Международная акция по провер-
ке грамотности «Тотальный диктант» 
в очередной раз прошла 18 апреля 2015 г. 

Более 100 тысяч человек, 58 стран и 549 
городов приняли в ней участие.

Согласно данным организаторов 
акции, по всей России текст Евгения 
Водолазкина «Волшебный фонарь» на-
писали и сдали на проверку 83 653 че-
ловека, еще несколько тысяч предпочли 
оставить себе свою работу. За рубежом 
в 152 городах проверили свои знания 
по русскому языку 9 459 человек. Число 
участников проекта с каждым годом уве-
личивается: в 2013 году текст написали 
32 280 человек, а в 2014 г. – уже более 64 
тысяч2.

Лидером по числу участников сре-
ди российских городов стала Москва: 
проверили себя 9 300 человек. В Ново-
сибирске, городе-основателе акции, пи-
сали под диктовку 5 600 человек. Среди 
других российских городов, собравших 
наибольшие аудитории, – Санкт-Пе-
тербург, Омск, Иркутск, Екатеринбург 
и Ижевск3.

Многие их тех, кто не мог лично 
присутствовать на площадке, писали То-
тальный диктант на официальном сайте 
проекта в режиме онлайн. Трансляция 
текста велась из трех городов (согласно 
трем отрывкам текста) – Иркутска, Но-

В статье рассматриваются итоги проведения международной акции по до-
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восибирска и Москвы – и была доступна 
на сайте проекта www.totaldict.ru. Бо-
лее 250 тысяч пользователей посмотре-
ли трансляции, что в 5 раз больше, чем 
в прошлом году. На сайте проекта дик-
тант написали онлайн 14 700 человек, 
эти работы были проверены автомати-
чески при помощи умного веб-сервиса 
проверки правописания «Орфограмм-
ка».

Трансляции с Владимиром Позне-
ром и Димой Биланом посмотрели 83 
и 74 тысячи человек – это 60% интер-
нет-аудитории проекта, трансляцию 
с Евгением Водолазкиным – более 52 ты-
сяч зрителей, а видео из Иркутска – по-
рядка 40 тысяч интернет-пользователей.

Другими «диктаторами» (т.е. дик-
тующими текст людьми) на разных пло-
щадках по всему миру выступали про-
фессиональные филологи и лингвисты, 
а также известные люди: телеведущие 
Леонид Ярмольник, Фёкла Толстая, 
Михаил Шац, Татьяна Лазарева; актеры 
Наталья Андрейченко, Борис Смолкин, 
Максим Виторган, Константин Крюков; 
певцы Дима Билан, Диана Арбенина; 
робот с синтезированным человеческим 
голосом по имени Владимир.

Если говорить о г.  Барнауле, то ко-
личество участников акции увеличилось 
по сравнению с прошлым годом при-
мерно на четверть: 18 апреля 2015 г. 750 
барнаульцев приняли участие во всемир-
ной акции по проверке грамотности, 
всего было открыто 7 площадок: 

– Алтайский государственный техни-
ческий университет;

– Алтайский филиал РАНХиГС;
– Алтайский государственный уни-

верситет;
– Алтайская краевая универсальная 

научная библиотека им. В.Я. Шишкова;
– Библиотека № 10 им. А.С. Пушки-

на;
– Средняя общеобразовательная 

школа № 132;
– Алтайский краевой педагогический 

лицей.
Алтайский филиал РАНХиГС в этом 

году стал площадкой для проведения То-
тального диктанта впервые! Всего при-
шли написать диктант 40 человек. «Дик-
татором» площадки была телеведущая 
«Вести-Алтай» Вера Климанова. Если 
говорить о возрастном составе участни-
ков акции, то 60% составляют студенты, 
20% – люди среднего и старшего возрас-
та (в том числе и пенсионеры), еще 20% 
приходится на школьников. Говорить 
о профессиональной принадлежности 

участников акции не представляется 
возможным, поскольку в анкете, запол-
няемой участником, такой информации 
нет, однако, по нашим наблюдениям, 
более половины писавших диктант в Ал-
тайском филиале РАНХиГС – студенты 
и преподаватели Академии.

Текст диктанта в этом году был на-
писан специально для акции Е. Водолаз-
киным и представлял собой фрагменты 
его нового неопубликованного романа. 
С ним можно ознакомиться на офици-
альном сайте «Тотального диктанта» 
http://totaldict.ru/texts/, где представле-
ны также тексты диктантов прошлых лет, 
подробный разбор ошибок, критерии 
оценок, статистика, хроника событий 
и иная информация. 

Результаты «Тотального диктанта» 
на площадке Алтайского филиала РАН-
ХиГС отражены на рисунке.

Если объединить все положительные 
оценки (включив и оценку «удовлет-
ворительно»), то в целом результаты 
можно признать близкими к средним 
показателям по России. Традиционно 
более половины участников акции по-
лучают оценку «неудовлетворительно», 
хотя некоторые из них, по их собствен-
ному выражению, «до диктанта считали 
себя грамотными людьми». Основными 
«ошибкоопасными», по выражению 
Н.Д.  Голева4, стали в основном пункту-
ационные знаки, а также несколько труд-
ных для написания слов. Вот как коммен-
тирует данную ситуацию председатель 
экспертной комиссии проекта «Тоталь-
ный диктант», заведующая кафедрой 
общего и русского языкознания НГУ, 
профессор, доктор филологических наук 
Н.Б. Кошкарева: «В этом году во второй 
и третьей частях диктанта проблемны-
ми местами были наречия вполоборо-
та и вполуха. В них допустили ошибки 
более 70% писавших диктант (78 и 71% 
соответственно). Также участники до-
пускали ошибки слитного / раздельного 
написания не со словами разных частей 
речи. Во второй части диктанта встре-

тились слова невидимый, непонятно, 
неочевидный. 32% писавших сделали 
ошибку в слове невидимый, написав его 
раздельно»5. 

После проведения акции в барнауль-
ской группе в социальной сети «В контак-
те» (https://vk.com/event38018643), 
в которой имеется 330 подписчиков 
(дата обращения – 01.05.2015) был про-
веден онлайн-опрос, в котором приняли 
участие 80 респондентов. 

В анкете было предложено дать отве-
ты на следующие вопросы: Кого можно 
назвать грамотным человеком? Почему 
следует быть грамотным? Влияет ли Ин-
тернет на уровень грамотности? и иные.

На вопрос «Кого можно назвать гра-
мотным человеком?» 60% респондентов 
ответили, что грамотный – это человек, 
«правильно пишущий и грамотно го-
ворящий». 25  % участников дали иные 
ответы, согласно которым грамотными 
можно считать: 

– «либо всех, либо никого», то есть 
всех; кто учился в школе; кто обучен гра-
моте, то есть письму; тех, кто старает-
ся быть грамотным; 

–  лиц определенной профессии, 
как правило, гуманитарного профиля: 
филолога; учителя русского языка; со-
ставителей словарей; русистов. К этой 
группе примыкают конкретные ответы: 
В.В. Путина; Пушкина; Ломоносова; До-
стоевского; Д.Э. Розенталя (составителя 
справочника по русскому языку), фикси-
рующие тот факт, что образ грамотного 
человека в языковом сознании русского-
ворящих ассоциируется с прецедентным 
именем. При этом в качестве образцов 
могут выступать и люди из окружения 
респондента или даже он сам (например, 
ответы: меня; отца); 

–  человека умного; хорошего; куль-
турного; образованного, эрудированно-
го, читающего и пишущего, т.е. качества 
которого определяются через поиск 
синонимичного, эквивалентного слова 
к прилагательному грамотный (группа 
«атрибутивных» ответов); 
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Рис. Результаты «Тотального диктанта» в РАНХиГС, %
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–  коммуникативно успешного субъ-
екта, которому грамотность помогает 
в общении с собеседником, ср. ответы: 
кто говорит по-русски; правильно ударя-
ет слова; умеющего выразить свои мысли; 
умеющего грамотно составить предложе-
ние; имеющего богатый словарный запас 
и правильно его использующего и т.п.;

–  образованного человека, который 
обладает определенными знаниями или 
стремится их получить: кто прилагает 
усилия и постоянно учится; кто всегда 
недоволен уровнем своей грамотности 
и в течение всей жизни стремится его 
повысить; кто продолжает учиться всю 
жизнь; 

–  человека, который любит и ува-
жает родной язык: человека, знающего 
и любящего русский язык; человека, кото-
рый относится к языку с любопытством 
и уважением; 

–  человека, рефлексирующего в от-
ношении языка: способного обнаружить 
и поправить свои ошибки; кто учится 
на своих ошибках, извлекает из них урок; 
кто стремится исправить допущенные 
ошибки; 

–  человека, для которого грамот-
ность не ограничивается только пись-
менной культурой: того, кто все дела-
ет грамотно; сведущего в своем деле; 
мастера своего дела; грамотного и в речи, 
и в делах! (в этих ответах акцентируется 
другое значение многозначного прила-
гательного грамотный – «сделанный, 
выполненный и т.п. со знанием дела, в со-
ответствии с основными требованиями 
данной области знаний»). 

15% респондентов оставили этот 
вопрос без ответа (хотя некоторые в ка-
честве оправдания написали: сложно ска-
зать кратко; в двух словах не сказать). 
Предположим, что абстрактность дан-
ного феномена и открытая форма во-
проса способны объяснить «массовый 
отказ» респондентов отвечать. 

C научной точки зрения проведение 
«Тотального диктанта» и анкетирова-
ние после него вряд ли можно с полным 
правом считать полноценными вари-
антами мониторинга качества знаний 

и уровня грамотности жителей г.  Бар-
наула и переносить полученные резуль-
таты на все категории населения. Мы 
понимаем, что участие в данной акции 
– дело добровольное, и обычно на него 
отзываются только образованные и вну-
тренне мотивированные люди. Однако 
данная акция репрезентативна для опре-
деленного социального среза носителей 
языка.

Показателен и растущий «спрос» 
на «тотальное письмо»: все участники 
акции понимают важность и необхо-
димость грамотного письма, которое 
является неотъемлемой частью общей 
культуры человека. Кроме того, привле-
кательным для носителей языка остает-
ся и сам процесс живой записи текста 
под диктовку, что не может не радовать 
на общем фоне «компьютеризации» 
процесса создания и восприятия тек-
стов. Однако о каллиграфии многих 
сданных работ говорить не приходится6. 
Лучшие образцы почерка демонстри-
ровали представители старшего поко-
ления, особенно, что характерно, люди 
пенсионного возраста.

Как уже говорилось выше, основной 
целью акции являлась просветительская 
и образовательная. После проведения 
акции филологи Барнаула организовали 
два вечера встреч с участниками акции, 
на которых любой участник акции мог 
получить комментарии и разъяснения 
относительно сделанных им ошибок. 
Отметим, что около 10% написавших 
пришли для ознакомления с работами, 
по площадке Алтайского филиала РАН-
ХиГС этот показатель составляет 25%, 
что говорит о высоком уровне мотива-
ции участников.

Подводя итоги краткого анализа ре-
зультатов акции «Тотальный диктант» 
в г.  Барнауле, подчеркнем, что подавля-
ющее большинство ошибок люди допу-
скают по незнанию (или «забвению») 
правила (например, в случае расстановки 
запятых, двоеточия и тире). Другое дело 
– вариативные знаки препинания (коих 
в тексте диктанта 2015 г. было около 15), 
которые возникают из-за отсутствия 

строгих и ясных нормативных предпи-
саний. В таком случае процесс записи 
текста под диктовку может послужить 
бесценным материалом для осознания 
стихийной, интуитивной тенденции.

Проведение акций, подобных «То-
тальному диктанту», является поводом 
для ревизии зафиксированных норм и их 
сопоставления с реальным орфографи-
ческим и пунктуационным поведением 
пишущих, осознания целесообразности 
и мотивированности постановки опре-
деленных букв и знаков препинания. 
Если в орфографии ориентация исклю-
чительно на узус пишущих является не-
допустимой, то в пунктуации она более 
приемлема, по крайней мере, в качестве 
одного из важных показателей узуаль-
ных тенденций. Кроме того, анализ кол-
лективного живого письма позволяет 
осуществить мониторинг типичных за-
блуждений и ошибок в области знаков 
препинания и иметь рекомендательный 
характер для совершенствования навы-
ков «пунктуационной работы» в рамках 
школьной программы по русскому язы-
ку, а в перспективе – и корректировки 
существующих языковых норм. 
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К ВОПРОСУ ОБ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ОРГАНОВ МЕСТНОГО 
САМОУПРАВЛЕНИЯ И ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ МЕСТНОГО 

САМОУПРАВЛЕНИЯ

TO THE QUESTION OF THE RESPONSIBILITY OF LOCAL 
GOVERNMENT INSTITUTIONS AND LOCAL GOVERNMENT  

CIVIL SERVANTS 
В современной отечественной 

юридической науке наряду с тради-
ционными видами юридической от-
ветственности выделяются и рассма-
триваются качественно новые виды 
юридической ответственности. Среди 
них – конституционная (или государ-
ственно-правовая) ответственность. 
Самые первые попытки обоснования 
ее самостоятельности можно обнару-
жить еще в советской науке государ-
ственного права (работы Н.А. Бобро-
вой, Т.Д.  Зражевской, В.О.  Лучина). 
Однако свое относительное доктри-
нальное признание данная разновид-
ность юридической ответственности 
получила гораздо позже (конец 90-х гг. 
XX в. – 2000-е  гг.). Обращает на себя 
внимание и факт признания суще-
ствования конституционной ответ-

ственности Конституционным Судом 
Российской Федерации. В своем по-
становлении от 11.12.1998 № 28-П «По 
делу о толковании положений части 4 
статьи 111 Конституции Российской 
Федерации» «страж» федеральной 
Конституции указал на «конституци-
онную ответственность Президента 
Российской Федерации за деятель-
ность Правительства»1. В целом, мы 
рассматриваем конституционную 
(государственно-правовую) ответ-
ственность как обусловленную кон-
ституционно-правовыми нормами 
и реализуемую в рамках конститу-
ционно-правовых отношений обя-
занность субъекта отвечать за свое 
юридически значимое поведение. 
Данное определение понятия кон-
ституционной (государственно-пра-

вовой) ответственности охватывает 
позитивный (положительный) и нега-
тивный (ретроспективный) аспекты 
конституционной ответственности. 
При этом следует заметить, что пози-
тивные начала различных видов юри-
дической ответственности обычно ре-
ализуются на уровне правосознания 
субъектов. В то же время позитивная 
конституционная ответственность 
есть реальность, юридическое бытие, 
выражающееся в добросовестном осу-
ществлении субъектом возложенных 
на него конституционно-правовыми 
нормами прав и обязанностей. Следу-
ет обратить внимание и на специфику 
негативной (ретроспективной) кон-
ституционной ответственности, кото-
рая лишена какой-либо материальной 
составляющей и выражается в тех или 

В статье рассматриваются теоретические аспекты ответственности органов местного самоуправления и 
должностных лиц местного самоуправления перед населением и государством. Обосновывается конституци-
онно-правовая природа такой ответственности. С учетом правоприменительной (в том числе судебной) прак-
тики выявляются отдельные недостатки правового регулирования соответствующих общественных отноше-
ний.

Ключевые слова: конституционная ответственность, органы местного самоуправления, должностные лица местно-
го самоуправления
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иных неблагоприятных для субъекта 
последствиях политико-правового ха-
рактера.

В современном конституционном 
законодательстве Российской Феде-
рации имеются внятные нормативные 
основания, позволяющие утверждать 
о наличии конституционной (или го-
сударственно-правовой) ответствен-
ности. Часть из них формализована 
в гл. 10 Федерального закона «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Феде-
рации»2 (далее – Федеральный закон), 
предусматривающей ответственность 
органов местного самоуправления 
и должностных лиц местного самоу-
правления. Несмотря на комплексную 
природу муниципального права и его 
традиционную оценку в качестве са-
мостоятельной отрасли российского 
права, считаем невозможным прида-
ние автономного статуса ранее обозна-
ченной ответственности и выделение 
в данном случае некой муниципаль-
но-правовой ответственности. Ее ре-
ализация происходит в рамках право-
отношений, возникающих на основе 
конституционно-правовых норм (т.е. 
в рамках конституционных правоот-
ношений), образующих значительный 
объем содержания муниципального 
права. Такой подход соответствует 
и доктринальной квалификации кон-
ституционной ответственности как 
ответственности прежде всего власти 
и ее должностных лиц за совершенные 
правонарушения в конституцион-
но-правовой сфере.

В соответствии со ст. 70 Феде-
рального закона органы местного са-
моуправления и должностные лица 
местного самоуправления несут от-
ветственность перед населением му-
ниципального образования, перед 
государством, перед физическими 
и юридическими лицами. При этом 
в качестве конституционной ответ-
ственности может рассматриваться, 
на наш взгляд, лишь ответственность 
органов местного самоуправления 
и должностных лиц местного самоу-
правления перед населением и перед 
государством. Их ответственность 
перед физическими и юридически-
ми лицами имеет иное содержание 
и на практике сводится преимуще-
ственно к гражданско-правовой от-
ветственности.

Частью 2 ст. 71 Федерального за-
кона конкретизирована форма (или 

мера) ответственности органов мест-
ного самоуправления и должностных 
лиц местного самоуправления перед 
населением – отзыв депутатов, членов 
выборных органов местного самоу-
правления, выборных должностных 
лиц местного самоуправления (в по-
следнем случае речь идет по существу 
о главе муниципального образова-
ния). Основанием отзыва могут высту-
пать исключительно противоправные 
действия (бездействие) или решения 
при условии их установления в судеб-
ном порядке. Применительно к от-
зыву используется закрепленный фе-
деральным законом и принимаемым 
в соответствии с ним законом субъек-
та Российской Федерации порядок для 
проведения местного референдума. 
В Алтайском крае такой порядок уре-
гулирован гл. 17 Кодекса Алтайского 
края о выборах, референдуме, отзыве3. 
Следует заметить, что в 2011  г. ст. 24 
Федерального закона была дополнена 
ч. 2.1, устанавливающей запрет на при-
менение отзыва в случае, если не толь-
ко все депутатские мандаты в предста-
вительном органе муниципального 
образования, но и их часть (!) замеща-
ются депутатами, избранными в со-
ставе списков кандидатов, выдвину-
тых избирательными объединениями.

Таким образом, говоря 
об ответственности органов местно-
го самоуправления, депутатов, членов 
выборных органов местного самоу-
правления, выборных должностных 
лиц местного самоуправления перед 
населением, стоит указать на следу-
ющие юридически значимые обстоя-
тельства: во-первых, ответственность 
сведена по существу к институту от-
зыва определенных субъектов; во-вто-
рых, в ряду этих субъектов собственно 
органы местного самоуправления от-
сутствуют; в-третьих, принципиаль-
но изменилось нормативное право-
вое регулирование соответствующих 
общественных отношений. В целом, 
практика показывает, что ответствен-
ность органов местного самоуправ-
ления и должностных лиц местного 
самоуправления перед населением – 
это преимущественно не работающая 
материя. По крайней мере, какие-либо 
соответствующие «свежие» практи-
ческие примеры в Алтайском крае от-
сутствуют.

Статья 72 Федерального закона 
в принципиальном виде закрепляет 
основания ответственности органов 

местного самоуправления и долж-
ностных лиц местного самоуправле-
ния перед государством: нарушение 
Конституции Российской Федерации, 
федеральных конституционных зако-
нов, федеральных законов, конститу-
ции (устава), законов субъекта Рос-
сийской Федерации; ненадлежащее 
осуществление указанными органами 
и должностными лицами передан-
ных им отдельных государственных 
полномочий. При этом, согласно Фе-
деральному закону, ответственность 
«наступает на основании решения 
суда». Такая формулировка нормы 
Федерального закона представляет-
ся не совсем удачной, поскольку суд 
не является субъектом принятия ре-
шения по существу вопроса. Суд лишь 
устанавливает факты наличия основа-
ний для наступления ответственно-
сти органов местного самоуправления 
и должностных лиц местного самоу-
правления перед государством. Реше-
ния же о применении конкретных мер 
ответственности принимают другие 
субъекты:

• законодательный (предста-
вительный) орган государственной 
власти субъекта Российской Федера-
ции – о роспуске представительного 
органа муниципального образования 
(соответствующее решение, согласно 
ст. 73 Федерального закона, формали-
зуется в законе субъекта Российской 
Федерации, проект которого вносит-
ся в региональный парламент высшим 
должностным лицом субъекта Рос-
сийской Федерации (руководителем 
высшего исполнительного органа го-
сударственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации);

• высшее должностное лицо 
субъекта Российской Федерации (ру-
ководитель высшего исполнитель-
ного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации) – 
об отрешении главы муниципального 
образования или главы местной адми-
нистрации от должности (ст. 74 Феде-
рального закона);

• представительный орган му-
ниципального образования – об удале-
нии главы муниципального образова-
ния в отставку (ст. 74.1 Федерального 
закона).

Примечательно, что если 
в ст. 73-74 Федерального закона от-
ветственность органов местного са-
моуправления и должностных лиц 
местного самоуправления именуется 
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ответственностью перед государ-
ством, то в ст. 74.1 об этом ничего 
не говорится. Полагаем, что удаление 
главы муниципального образования 
в отставку следует квалифицировать 
в качестве ответственности перед го-
сударством в случае ее наступления 
по основаниям, предусмотренным п. 1 
(нецелевое расходование бюджетных 
средств при осуществлении отдель-
ных переданных государственных 
полномочий за счет предоставленных 
местному бюджету субвенций), п. 2 
(неисполнение обязанностей по обе-
спечению осуществления органами 
местного самоуправления отдель-
ных государственных полномочий), 
п. 4 (несоблюдение запретов и огра-
ничений, неисполнение обязанно-
стей, установленных Федеральным 
законом «О противодействии кор-
рупции» и другими федеральными 
законами), п. 5 (массовое нарушение 
государственных гарантий равенства 
прав и свобод человека и гражданина, 
ограничение прав и дискриминация 
по ряду признаков, если это повлек-
ло нарушение межнационального 
и межконфессионального согласия 
и способствовало возникновению со-
ответствующих конфликтов) ч. 2 ст. 
74.1 Федерального закона. При уда-
лении главы муниципального обра-
зования в отставку по иным основа-
ниям (просроченная задолженность 
по исполнению долговых и (или) 
бюджетных обязательств муниципа-
литета, неисполнение обязанностей 
по решению вопросов местного зна-
чения, неудовлетворительная оценка 
деятельности главы муниципального 
образования представительным ор-
ганом муниципального образования) 
речь теоретически правильнее вести 
об ответственности перед муници-
пальным образованием.

А лтайский край явл яется одним 
из первых субъектов Российской Фе-
дерации, где сложилась правопри-
менительная (в том числе судебная) 
практика, связанная с реализацией 

мер конституционной ответствен-
ности, предусмотренных ст. 74-74.1 
Федерального закона. В частности, 
речь идет о решении Железнодо-
рожного районного суда г.  Барнаула 
от 09.09.2010 по делу № 2-3214/2010. 
В рамках данного гражданского дела 
была дана правовая оценка действи-
ям Губернатора А лтайского края 
по досрочному прекращению пол-
номочий главы г.  Барнаула К. путем 
отрешения его от должности. Ос-
нованием дл я этого послужили не-
однократные установленные судом 
факты совершения главой города 
действий (бездействия), влекущих 
нарушение прав и свобод человека 
и гражданина, единство правово-
го и экономического пространства 
Российской Федерации, и неприня-
тия указанным должностным лицом 
мер по исполнению решений судов. 
Данное решение, оставленное в силе 
вышестоящими судебными инстан-
циями, содержит ответы на отдель-
ные вопросы, не имеющие четкой 
регламентации в Федеральном зако-
не. Особого внимания заслуживает 
вопрос о правомерности отрешения 
от должности главы муниципаль-
ного образования (явл яющегося 
одновременно главой местной ад-
министрации) в случае незаконных 
действий (бездействия) местной 
администрации, факт наличия ко-
торых установлен решениями судов. 
Суд положительно ответил на ранее 
сформулированный вопрос, проведя 
системный анализ ряда норм Феде-
рального закона, в том числе ст. 37, 
закрепл яющей правило о том, что 
деятельностью местной админи-
страции (исполнительно-распоря-
дительного органа муниципального 
образования) руководит глава мест-
ной администрации на принципах 
единоначалия. Как следствие, суд 
пришел к выводу, что решения судов, 
принятые в отношении администра-
ции г.  Барнаула, возглавл яемой К., 
создавали и дл я него обязанности 

по принятию в пределах своих пол-
номочий необходимых мер по их ис-
полнению. При этом суд верно указал 
на наличие в Федеральном законе от-
ветственности именно главы муни-
ципального образования или главы 
местной администрации и на отсут-
ствие конституционной ответствен-
ности исполнительно-распоряди-
тельного органа муниципального 
образования (местной администра-
ции). Важное практическое значение 
имеет и основанный на Федеральном 
законе вывод суда о достаточности 
дл я отрешения от должности и од-
ного факта совершения главой муни-
ципального образования или главой 
местной администрации действий 
(бездействия), перечисленных в п. 2 
части 1 ст. 74 Федерального закона, 
и непринятия мер в цел ях испол-
нения соответствующего решения 
суда.

В целом, судебная практика 
по спорным вопросам реализации 
мер ответственности органов мест-
ного самоуправления и дол жност-
ных лиц местного самоуправления 
выступает важным ориентиром в вы-
страивании дальнейшего соответ-
ствующего правоприменения, фак-
тически восполняя пробелы и (или) 
конкретизируя отдельные нормы 
Федерального закона.
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ТИП ЛИЧНОСТИ ВЗЯТКОДАТЕЛЯ, ВЗЯТКОПОЛУЧАТЕЛЯ 
И ПОСРЕДНИКА ПРИ ДАЧЕ ВЗЯТКИ

PERSONALITY TYPE OF A BRIBER, BRIBE-TAKER AND 
INTERMEDIARY IN BRIBERY

Понятием «взяточничество» охваты-
вается несколько составов преступлений, 
предусмотренных Уголовным кодексом РФ 
(далее – УК РФ)1: это получение взятки (ст. 
290), дача взятки (ст. 291 УК РФ), а также по-
средничество во взяточничестве (ст. 291.1). 
Последняя статья введена Федеральным за-
коном от 04.05.2011 № 97-ФЗ «О внесении 
изменений в Уголовный кодекс Российской 
Федерации и Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях 
в связи с совершенствованием государствен-
ного управления в области противодействия 
коррупции»2. 

Считаем необходимым охарактеризовать 
соответствующий тип личности преступни-
ка каждого из преступлений.

Когда речь идет о субъектах взяточ-
ничества, учитывая мотив преступлений, 
следует указать на то, что в такой личности 
всегда присутствуют корыстно-частнособ-
ственнические тенденции. Именно такой 

обобщенный тип выделяет Т.Г.  Шиханцов3. 
И как абсолютно верно указывает М.Г.  Ми-
ненок, «корыстный тип подчеркивает на-
личие у всех лиц, совершивших корыстные 
преступления, общего качественного при-
знака − корысти. Это качество может быть 
однородным или неоднородным, большим 
или меньшим по объему устойчивости, т.е. 
с определенными количественными характе-
ристиками, определяться различными обсто-
ятельствами внешней среды»4.

Основной фигурой во взяточничестве 
является взяткополучатель. Безусловно, тип 
личности взяткополучателя относится к ко-
рыстолюбивому типу, который объединяет 
индивидов, целеустремленно стремящихся 
к удовлетворению своих, прежде всего, ма-
териальных потребностей, умножению и со-
хранению личного благосостояния. Однако 
именно от поведения взяткополучателя, его 
намерений, умысла и целей зависит квали-
фикация действий (бездействия) не только 

его самого, но и взяткодателя и посредника. 
По мнению Б.В.  Волженкина, по деятельно-
сти и умыслу взяткополучателя определяется 
оконченность состава преступления взятко-
дателя и посредника5.

Взяткополучатель – специальный субъ-
ект преступления, должностное лицо. Либо 
должностное лицо Российской Федерации, 
либо иностранное должностное лицо, либо 
должностное лицо публичной международ-
ной организации. В любом случае правовой 
статус должен быть установлен в процессе 
расследования и подтвержден материалами 
уголовного дела. 

Понятие должностных лиц содержится 
в примечании 1 ст. 285 УК РФ, где таковы-
ми являются лица, постоянно, временно или 
по специальному полномочию осуществля-
ющие функции представителя власти либо 
выполняющие организационно-распоряди-
тельные, административно-хозяйственные 
функции в государственных органах, органах 

Сложность выявления, раскрытия взяточничества обусловлена типом личности преступников, участвующих в 
совершении преступлений. Преступники указанной категории преступлений − это лица, обладающие высоким об-
разовательным уровнем, имеющие достаточно солидный опыт профессиональной деятельности (особенно взятко-
получатели), а посредники во взяточничестве обладают еще и значительными организаторскими способностями. 
Преступники избирают сложные способы совершения преступления, стараются совершить преступления наиболее 
безопасным способом для них, тщательно продумывая и разрабатывая способы их сокрытия. Исследование типа лич-
ности взяткодателя, взяткополучателя и посредника при получении взятки может помочь в выявлении и раскрытии 
данной категории уголовных дел.
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местного самоуправления, государственных 
и муниципальных учреждениях, государ-
ственных корпорациях, а также в Вооружен-
ных Силах Российской Федерации, других 
войсках и воинских формированиях Россий-
ской Федерации.

Несмотря на детальное толкование этого 
понятия. в Постановлении Пленума Верхов-
ного Суда Российской Федерации от 16 ок-
тября 2009  г. № 19г. «О судебной практике 
по делам о злоупотреблении должностными 
полномочиями и о превышении должност-
ных полномочий»6 считать закрытым этот 
вопрос нельзя.

В научных кругах остро стоит дискусси-
онный вопрос об отнесении преподавателей 
и учителей, не являющихся членами государ-
ственной экзаменационной комиссии к числу 
должностных лиц7. В связи с массовостью 
дел и невозможностью привлечения лиц 
по другим статьям УК РФ суды стали выно-
сить обвинительные приговоры в отношении 
учителей школ и преподавателей вузов. Эти 
приговоры стали закрепляться на уровне су-
дов субъектов РФ и Верховного Суда.

Тот же самый вопрос остро обсуждает-
ся в отношении медицинских работников, 
которые получают вознаграждения от бла-
годарных пациентов за выполнение именно 
законных трудовых функций, а не проти-
воправных. К сожалению, и в этом случае 
практика идет совершенно по другому пути, 
квалифицируя деяния медработников как 
взятку, не считаясь с положениями нового 
законодательства о здравоохранении8.

Следует указать на то, что круг субъектов 
взяточничества в настоящее время увеличил-
ся и вышел за рамки только российских долж-
ностных лиц. В примечании 2 ст. 290 УК РФ, 
а также ст. 291 и 291.1 УК РФ под иностран-
ным должностным лицом понимается любое 
назначаемое или избираемое лицо, занимаю-
щее какую-либо должность в законодатель-
ном, исполнительном, административном 
или судебном органе иностранного государ-
ства, и любое лицо, выполняющее какую-ли-
бо публичную функцию для иностранного 
государства, в том числе для публичного ве-
домства или публичного предприятия; под 
должностным лицом публичной междуна-
родной организации понимается междуна-
родный гражданский служащий или любое 
лицо, которое уполномочено такой органи-
зацией действовать от ее имени.

Представляется, что такая формулировка 
в современных условиях достаточно оправ-
дана, это является объективным процессом 
глобализации и интеграции национального 
законодательства в общее правовое про-
странство.

Считаем необходимым в целях конкре-
тизации сведений о личности преступника 
(в данном случае – взяткополучателя) опи-
раться на результаты научных исследований 

и обобщенную практику судов Российской 
Федерации. 

При рассмотрении социально-демо-
графических признаков взяточника следует 
указать на то, что совершают данные деяния 
преимущественно лица мужского пола, стар-
ше 30 лет и, как правило, до 50 лет, состоя-
щее в браке и имеющие детей, положитель-
но характеризующиеся на работе и с места 
жительства, имеющие высшее образование 
и даже государственные награды. Это такой 
типичный профессиональный субъект полу-
чения взятки. Лица более молодого возрас-
та (от 21 до 30 лет) решаются на получение 
взятки спонтанно, в силу сложившихся об-
стоятельств, их поведение в отличие от стар-
ших «коллег» необдуманно, отсутствует 
заранее сформированный умысел и, как след-
ствие, четкий алгоритм действий. В научной 
литературе такой тип именуется ситуацион-
ным, иногда может быть импульсивный тип 
корыстных преступников9, который с возрас-
том и опытом преступной деятельности мо-
жет преобразоваться в профессионально-па-
тологический тип.

Наиболее опасной является личность вы-
могателя взятки. Движимые жаждой наживы, 
обогащения, должностные лица-взяткополу-
чатели прибегают зачастую к самым разно-
образным и изощренным (от завуалирован-
ных, замаскированных до открыто наглых, 
организованных) способам и формам воз-
действия на граждан с целью принудить их 
дать взятку. Так, 22 марта 2006 г. Новгород-
ский областной суд вынес приговор И.  Ла-
рионову и семи работникам стационарного 
поста весового контроля (СПВК) и ГИБДД 
области. Судом установлено, что И.  Ларио-
нов, будучи начальником СПВК, создал ор-
ганизованную группу в составе сотрудников 
СПВК и ГИБДД. В период с 2002 по 2005 гг. 
работники ГИБДД останавливали автомо-
били, направляли их на пост весового кон-
троля. В обязанности сотрудников весового 
контроля входило объяснять водителям, что 
при согласии оплатить требуемую сумму акт 
о превышении допустимой нагрузки на массу 
составлен не будет. Кроме того, сотрудники 
ГИБДД забирали водительские удостовере-
ния, а работники СПВК изымали остальные 
документы на груз, угрожая водителям, что 
в случае неоплаты суммы на месте в отноше-
нии них и руководителей фирм-грузопере-
возчиков будут составлены акты на крупные 
суммы. Также И.  Ларионов и члены группы 
выявляли фирмы-грузоперевозчики, чьи ав-
томобили регулярно проезжали через СПВК 
и предъявляли руководителям требования 
об уплате фиксированной суммы («абонент-
ская плата») за беспрепятственный проезд 
всех автомобилей организации. Полученные 
от водителей денежные средства они делили 
между собой, при этом часть этих денег пере-
давалась И. Ларионову.

Вот такой вопиющий пример проявле-
ния коррупции и взяточничества парализуют 
нормальное функционирование не только 
органов власти и управления, но нормаль-
ную жизнедеятельность простых людей, фор-
мируют у граждан убеждение в том, что без 
взятки невозможно реализовать и защитить 
свои права (права на свободу передвижения, 
предпринимательскую деятельность), до-
биться правды и справедливости.

Несколько иначе характеризуется лич-
ность преступника, уличенного в даче 
взятки. Во-первых, возраст на момент со-
вершения преступления от 16 и до 50 лет, 
во-вторых, как правило, это лица, имеющие 
только среднее образование. И в-третьих, 
тип взяткодателя – ситуативный, т.е. возника-
ет потребность дать взятку по мере необхо-
димости, возникновения ситуации. Следова-
тельно, взяткодатель – это любое вменяемое 
лицо, достигшее шестнадцатилетнего возрас-
та, его должностное положение и профессия 
для квалификации преступления значения 
не имеют. 

По нашим наблюдениям, личность взят-
кодателя, как правило, не исследуется, по-
скольку чаще всего уголовное преследование 
в отношении его (при наличии его добро-
вольного заявления или вымогательства) 
прекращается на основании примечания к ст. 
291 УК РФ. В деле в дальнейшем он фигури-
рует как свидетель, а исследования личности 
этой процессуальный фигуры закон не тре-
бует. Представляется, что гораздо важнее 
установить цель и мотив взяткодателя, неже-
ли его тип личности.

Мотивы дачи взятки и цели, которых 
добивается взяткодатель с помощью взят-
ки, могут быть разными. Это и корыстные 
побуждения, и побуждения личного поряд-
ка, желание обойти закон, освободиться 
от ответственности, желание отблагодарить 
должностное лицо за принятое им решение, 
удовлетворяющее интересы взяткодателя, 
и т.д. Однако всегда взятка дается за служеб-
ные действия (бездействие) должностного 
лица в интересах самого взяткодателя или 
представляемых им физических или юриди-
ческих лиц. Это могут быть интересы членов 
семьи взяткодателя, других родственников 
или близких лиц, а также интересы коммер-
ческих и некоммерческих организаций, го-
сударственных или муниципальных органов 
или учреждений, которыми руководит или 
доверенным лицом которых является взят-
кодатель.

Квалифицированным видом преступле-
ния помимо значительного размера (ч. 2 ст. 
291) является дача взятки должностному 
лицу за совершение им заведомо незаконных 
действий (бездействия) (ч. 3 ст. 291). Для 
вменения взяткодателю данного квалифи-
цирующего признака необходимо доказать 
умысел взяткодателя, знание им того, что 
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взятка дается именно за совершение долж-
ностным лицом незаконных действий (без-
действия). 

Также квалифицирующим признаком 
дачи взятки является совершение престу-
пления группой лиц по предварительному 
сговору или организованной группой (п. 
а ч. 4 ст. 291 УК). При расследовании этого 
преступления необходимо установить умы-
сел с предварительным соглашением относи-
тельно места, времени и способа совершения 
преступления или с более детальным сгово-
ром, придающим участникам характер орга-
низованной группы.

Практика следственной работы пока-
зывает, что условно взяткодателей можно 
разделить на два вида: первый − это взяткода-
тели, которые стали ими ввиду сложившейся 
неблагоприятной личной ситуации и пресле-
дуют только одну цель − успешное решение 
своего вопроса за дачу взятки. И второй 
вид − это взяткодатели, которые, кроме не-
обходимости положительного решения не-
посредственно своих вопросов, преследуют 
долговременную цель поставить в зависи-
мость от них должностное лицо для решения 
последующих задач, тем самым «купить» 
не отдельный вопрос, а «купить» в целом 
должностное лицо. Безусловно, во втором 
случае речь идет о сложившейся преступной 
личности.

При характеристике взяткодателя, кроме 
установочных данных о личности, необхо-
димо выяснить следующее: как давно знает 
взяткополучателя, при каких обстоятельствах 
познакомился с ним, кто явился инициатором 
знакомства; имеют ли общих знакомых, спо-
собствовал ли кто-либо знакомству и почему; 
каков характер их взаимоотношений (офици-
альные, дружеские, неприязненные); как ча-
сто общаются, проводят ли вместе свободное 
время, посещают ли друг друга дома, знакомы 
ли между собою члены семей; приходилось 
ли делать подарки, по какому поводу, какие 
именно, на какую сумму; изменились ли их 
взаимоотношения после получения взятко-
получателем взятки; почему решил сделать 
заявление о даче взятки; если в преступлении 
участвовали соучастники, то почему прибег 
к их услугам, пытался ли сам установить кон-
такт со взяткополучателем, почему это не уда-
лось10. Такие данные необходимы не только 

для характеристики личности взяткодателя, 
но раскрытии преступления.

По данным МВД России, средний размер 
взятки в 2013 г. составил 78,2 тыс. руб., а при 
посредничестве во взяточничестве – 536 тыс. 
руб11. Именно размер преступного оборота 
вынудил законодателя принять Федеральный 
закон от 04.05.2011 № 97-ФЗ.

Посредничество во взяточничестве, т.е. 
непосредственная передача взятки по пору-
чению взяткодателя или взяткополучателя 
либо иное способствование взяткодателю 
и (или) взяткополучателю в достижении либо 
реализации соглашения между ними о полу-
чении и даче взятки в значительном размере 
– как видим, в данном определении, так же 
как в советском уголовном законодательстве, 
различается так называемое «интеллекту-
альное посредничество» и «физическое по-
средничество»12.

Судя по объему преступного оборота, 
личность современного посредника во взя-
точничестве относится не к ситуационному 
типу, а к профессиональному, престижному 
типу, который характеризуется стремлением 
максимально удовлетворять свои амбиции. 
Для этого, пренебрегая моральными и норма-
тивными запретами, в том числе и с помощью 
криминальной деятельности, преступник 
постоянно поддерживает свой личностный 
и социальный имидж13. Посредник во взяточ-
ничестве постоянно стремится к созданию 
новых связей, знакомств, вхождению в эли-
тарные группы. Такие действия ему необхо-
димы для осуществления систематической 
преступной деятельности. Следует заметить, 
что часто адвокаты выступают посредниками 
во взятке, исполняя свои профессиональные 
обязанности, стремясь не только получить 
баснословные гонорары, но и завоевать ав-
торитет в определенных кругах, т.е. они дей-
ствуют не только из корыстных, но и из пре-
стижных побуждений. В таких случаях имеем 
дело с профессиональным, самоутверждаю-
щимся типом преступника.

Посредник может обладать такими же 
социально-демографическими признаками, 
что и взяткополучатель. Так же как и взят-
кополучатель, и взяткодатель, посредник 
может быть организатором преступления, 
все зависит от длительности преступной дея-
тельности группы взяточников. Происходит 
своего рода «эволюция» посредника: от слу-

чайного участия в первых эпизодах, а затем 
корыстное − в последующих и, наконец, пе-
ремещение профессионального посредника 
на роль организатора серии коррупционных 
преступлений.

Можно заключить, что в основе своей 
преступники указанной категории − это 
лица, обладающие высоким образователь-
ным уровнем, имеющие достаточно солид-
ный опыт профессиональной деятельности 
(особенно взяткополучатели), а посредники 
во взяточничестве обладают еще и значи-
тельными организаторскими способностя-
ми, умением «правильно» и «эффективно» 
организовывать свою преступную деятель-
ность.
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Th e diffi  culty of identifying, disclosing bribery is determined by the personality type of the perpetrators involved in crime. Th e 
perpetrators of this category of crime are people having a high educational level, a suffi  cient professional experience (especially 
bribe-takers), and intermediaries in bribery have also considerable organizational skills. Th e perpetrators elect sophisticated ways 
of committ ing the crime, trying to do it in the safest way for them, carefully thinking through and developing ways of concealment. 
Study of the personality type of a briber, bribe-taker and intermediary may help identify and disclose criminal cases of this category.
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ИДЕЯ «КОНСЕРВАТИВНОЙ СТАБИЛИЗАЦИИ» 
В ТРАДИЦИОННОЙ ПРАВОВОЙ ИДЕОЛОГИИ РОССИИ

IDEA OF «CONSERVATIVE STABILIZATION» IN TRADITIONAL 
LEGAL IDEOLOGY OF RUSSIA

Одной из, пожалуй, самых важных 
заслуг отечественной консервативной 
государственно-правовой идеологии 
можно признать разработку и практи-
ческую реализацию концепции «кон-
сервативной стабилизации». Зачатки 
концепции просматриваются еще в иде-
ологии «консервативной партии» на-
чала XIX  в., когда усилиями А.С.  Шиш-
кова, Н.М.  Карамзина, Ф.В.  Ростопчина 
и др. была преодолена галломания в рос-
сийском обществе, подготовлено на-
циональное сознание к борьбе с напо-
леоновской Францией и прекращены 
намечавшиеся императором Алексан-
дром I либеральные преобразования, на-
правленные на создание представитель-
ного учреждения и проведения в жизнь 
принципа разделения властей. Как отме-
чает А.Ю.  Минаков, «…политическая 
роль русского консерватизма первой 
четверти XIX  в. заключается в том, что 
он способствовал блокированию попы-
ток коренных преобразований, пред-
принятых верховной властью: введение 
конституции, освобождение крестьян 
и реформирование религиозной сферы. 
Одновременно консервативно-нацио-
налистическая идеология и настроения 
объективно стали необходимым усло-
вием для победы в Отечественной во-
йне 1812  г. и преодолении галломании 

части дворянского общества»1. В юри-
дическом плане консервативная стаби-
лизация выразилась в противодействии 
введения конституции по западному об-
разцу, ограничению царской власти и за-
имствованию источников европейского 
права, прежде всего, положений Кодекса 
Наполеона.

Тем не менее, несмотря на очевид-
ное превосходство консервативной 
идеологии в 1812-1825  гг., либерализм 
Александра  I так и не был преодолен 
вплоть до 1825  г. Собственно консер-
вативная стабилизация становится ча-
стью государственной идеологии толь-
ко после коронации Николая I. Причем 
значительную роль в охранительном 
курсе правительства сыграли не только 
консервативные убеждения императо-
ра, но и угроза революционных органи-
заций в лице декабристов. По существу 
борьба с опасной для стабильной жизни 
идеологии революционных и либераль-
ных течений и стала одной из самых 
главных основ идеи «консервативной 
стабилизации». При этом его правле-
ние не было реакционным, поскольку 
государство в условиях стабилизации 
общественно-политической ситуации 
само стремилось к проведению назрев-
ших преобразований. Ведущая роль 
в деле стабилизации политической сфе-

ры придавалась закону. Именно Нико-
лай  I завершает формирование строго 
легальных оснований для царской вла-
сти и деятельности правительственных 
учреждений. Закон в мировоззрении им-
ператора рассматривается как средство 
стабилизации общества, прочное осно-
вание для порядка, дисциплины и орга-
низованности общественной жизни.

В исторической литературе царство-
вание Николая  I все чаще получает по-
зитивную оценку в противоположность 
ранее распространенному расхожему 
взгляду на его правление как реакцион-
ное. Так, С.В.  Кодан видит в политике 
Николая I использование охранитель-
ных средств управления в целях стаби-
лизации политического состояния об-
щества, стремление удержать общество 
от дезорганизации и революционных 
потрясений. Как справедливо отмеча-
ет исследователь, «в отличие от обяза-
тельного и имманентно присущего для 
идеологии консерватизма сохранения 
устоев социально-политической систе-
мы в стране, само охранительство как 
политическая ориентация и охранитель-
ная политика верховной власти как дея-
тельность по сохранению сложившихся 
социально-политических устоев страны 
нашли выражение в подавлении оппо-
зиции на организационном и индивиду-

Статья посвящена анализу концепции «консервативной стабилизации» 

в рамках отечественного консерватизма. Автор показывает роль идеологии 

консервативной стабилизации в деле обеспечения порядка и устойчивости 

общественного порядка в условиях чрезвычайных и кризисных ситуаций в 

жизни России. В работе предлагается использовать позитивной опыт консер-

вативной стабилизации в современных условиях модернизации российского 

общества.
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альном уровнях, стремлении обеспечить 
изоляцию общества и перекрыть каналы 
проникновения взглядов и идей, чуждых 
официальной идеологии правления, в ис-
пользовании цензуры и официальной пе-
чати в обеспечении соответствующей 
направленности общественного мнения 
и легитимации в сознании подданных 
личности и политики верховного пра-
вителя – российского императора. Ох-
ранительство становится политическим 
и управленческим средством реализации 
консервативно-охранительного полити-
ческого курса правления и позволяет го-
ворить о его консервативно-охранитель-
ной направленности. При этом, говоря 
о целях консервативно-охранительного 
политического курса правления Нико-
лая I, необходимо учитывать, что и в нем 
присутствует собственное видение пути 
развития страны через консервативную 
стабилизацию внутриполитического 
состояния. Эта модель политики прави-
тельственного реформизма («для сохра-
нения») определяется как охранитель-
ная (преактивная»)2. 

Окончательно теория «консерватив-
ной стабилизации» оформилась в  пери-
од охранительного курса Александра III 
под влиянием национально-патриоти-
ческих взглядов самого царя, консерва-
тивной бюрократии и ряда мыслителей 
К.П.  Победоносцева, М.Н.  Каткова, 
В.П.  Мещерского, К.Н.  Леонтьева и др. 
В практическом плане идеология «кон-
сервативной стабилизации» позволила 
устранить в 1880-1890-е  гг. проблему 
революционного террора и провести 
ряд реформ, смягчающих последствия 
кризиса периода модернизации России. 
В итоге в этот период Россию миновала 
дезорганизация и сползание в неуправ-
ляемую революцию. Продуманная, праг-
матичная и национально ориентирован-
ная политика этого периода обеспечила 
стабильное и преемственное развитие 
России. 

В последнее время в исторической 
и юридической литературе все чаще 
звучат суждения о необходимости пе-
реосмысления политики Александра  III 
как реакционной и губительной. Так 
называемые «контрреформы» предла-
гается воспринимать не как откат в доре-
форменное время, а как охранительные 
средства стабилизации политической 
ситуации и устранения отрицатель-
ных последствий великих реформ. Так, 
в работах Н.Ф. Гриценко, Б.Н. Миронова 
и Н.И.  Биюшкиной утверждается, что 
политика Александра III и его консерва-

тивного окружения не отменяла рефор-
мы Александра  II, а устраняла кризис-
ные последствия их введения. Земская 
и городская реформа создали противо-
речия между государством и местным 
самоуправлением и внутри самого са-
моуправления. Суд присяжных показал 
опасность участия в судебном процессе 
малограмотных и внушаемых со сторо-
ны адвокатов крестьян. Явно опережали 
время идеи ограничения императорской 
власти и введения парламента, посколь-
ку не соответствовали идеалам народа 
и были преждевременными. Поэтому, 
по существу, в этот период происходило 
приспособление реформ к реалиям жиз-
ни и снижение политической нестабиль-
ности после кризиса в аграрной и соци-
ально-политической сферах. 

Нельзя не видеть тех причин, кото-
рые фактически требовали исключи-
тельных мер политики и юридической 
реакции в царствование Александра  III. 
Угроза терроризма, дезорганизация, 
кризис в аграрной сфере требовали 
чрезвычайных мер реагирования. Как 
верно отмечает Н.И.  Биюшкина, «Им-
ператор Александр III принял правление 
дестабилизированным государством, 
которое было ввергнуто в пучину тер-
роризма. Законодательные меры ис-
ключительного характера, проводимые 
российским правительством, привели 
к положительным результатам вопреки 
негативным прогнозам либеральной об-
щественности. Процесс восстановления 
законности и правопорядка, происхо-
дивший в исторически короткий срок 
в Российском государстве, заслуживает 
пристального внимания и глубокого все-
стороннего изучения»3.

В любом случае мотивация власти 
и консерваторов сводилась к стремле-
нию удержать под контролем управляе-
мость общества, не допустить дезорга-
низации и дерегуляции, а не собственно 
к удержанию власти и защите интересов 
дворянства. Точно подметил Б.Н.  Ми-
ронов: «Торможение реформаторского 
процесса в либеральном направлении, 
наступавшее в 1825-1855 гг. или в 1880-
1890-е  гг., вызывалось объективной 
опасностью потерять контроль со сто-
роны верховной власти над ситуацией 
в стране. Это особенно наглядно видно 
в контрреформах 1880-1890-х  гг., кото-
рые, как правило, рассматриваются ис-
ключительно как стремление верховной 
власти отменить или, по крайней мере, 
сузить либеральное значение великих 
реформ. Между тем в них имелся и вто-

рой аспект – более органичное и рацио-
нальное по своей сути приспособление 
новых учреждений и институтов, соз-
данных реформами, к традиционным 
институтам, к потребностям всего об-
щества, а не только его малочисленной 
образованной части»4.

В общих чертах сущность концепции 
«консервативной стабилизации» мож-
но обрисовать следующим образом:

-  необходимость консервативной 
стабилизации возникает в условиях на-
растания дерегуляции, дезорганизации 
управления и общественной жизни, в са-
мые острые пики кризиса политическо-
го развития, когда волна либеральных 
реформ, модернизации или угроза соци-
алистической революции, а то и анархи-
ческого бунта ставят вопрос о самом су-
ществовании российской цивилизации;

-  можно даже видеть «волновое» 
действие консервативной стабилизации 
после периода либерализации жизни. 
Консерватизм сменяет либерализм, по-
сле волны реформ и дестабилизации 
накатывает волна консервации, стабили-
зации жизни, устранения или смягчения 
причин кризиса в системе управления 
обществом. По словам Б.Н.  Миронова, 
«если бы получившая распространение 
в последнее время схема реформы-кон-
трреформы, которую было бы правиль-
но назвать концепцией маятника, была 
состоятельна, то Россия «бежала» 
бы на месте. Между тем, как мы видели, 
российское общество непрерывно раз-
вивалось, в том числе и в царствования, 
которые принято называть консерватив-
ными: в эпоху дворцовых переворотов, 
при Николае I и Александре III, не гово-
ря уже о Николае  II. В так называемые 
консервативные царствования, следо-
вавшие после радикальных, системных 
петровских и великих реформ, произо-
шедшие изменения как бы переварива-
лись, усваивались, происходила скрытая 
подготовка к следующему циклу соци-
альных изменений. Это была необходи-
мая пауза перед новым движением»5.

-  идея «консервативной стабилиза-
ции» направлена не на возврат к про-
шлым политико-правовым формам и ин-
ститутам, а на нейтрализацию факторов 
деструктивного порядка для цивили-
зации, экономики, государственности 
и права;

-  концепция «консервативной ста-
билизации» основывается на идеи по-
степенного, эволюционного, не скачко-
образного и революционного развития, 
но при этом и не отвергает реформы, 
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но только те, которые вытекают из прак-
тических потребностей, а не доктринер-
ских теорий;

-  консервативная стабилизация зиж-
дется на непреложном постулате «разви-
тия за счет собственных национальных 
государственно-правовых и культурных 
традиций» без оглядки на европейский 
политико-правовой опыт;

- в юридической плоскости «консер-
вативная стабилизация» проявляется 
во введении в соответствующем объеме 
экстраординарных средств правового 
регулирования, которые меняют общий, 
нормальный порядок правового регули-
рования, свойственный мирному, нор-
мальному развитию ситуации.

По существу центральным пунктом 
«консервативной стабилизации» высту-
пает идея «сильного» государства и не-
зыблемости самодержавия. На сильную 
и централизованную власть возлагается 
ведущая роль в противостоянии деструк-
тивным силам, организации правопоряд-
ка и экономическом развитии страны. 
Именно государство в России традици-
онно выступало как модернизирующей, 
так и  консервирующей силой. Заметно, 
что смена модернизации (либерализа-
ции) на консерватизм последовательно 
прослеживается в царствование Алексан-
дра  I (либеральные проекты М.М.  Спе-
ранского), Николая  I (противодействие 
революционным течениям, концепция 
«официальной народности» С.С. Ува-
рова), Александра II (отмена крепостно-
го права, судебная, городская и земская 
реформы, подготовка проекта созыва 
Земского Собор) и Александра III (охра-
нительный курс противостояния терро-
ризму и революционным организациям, 
централизация власти, обеспечения пра-
вопорядка и законности).

Позитивное значение «консерва-
тивной стабилизации» имеет фактиче-
ское подтверждение. Так, исследования 
Б.Н.  Миронова показывают, что в пе-
риод консервативной стабилизации при 
Николае  I, Александре  III, Николае  II 
непрерывно возрастало благосостоя-
ние населения Российской империи (на 
основе данных об увеличении роста 
подданных и соответственно улучше-
нии питания). Имеющиеся сведения 
о преступности в царский период так-
же подтверждают общую закономер-
ность. Рост преступности наблюдался 
при Александре I, а потому заметен спад 
при Николае  I. Снова преступность 
растет, в особенности политическая, 
при Александре  II и идет на убыль при 

императоре Александре III. Н.И. Биюш-
кина на основе изучения деятельности 
правительства Александра  III по выяв-
лению и пресечению революционной 
деятельности приходит к доказатель-
ным выводам о том, что революционная 
угроза была полностью нейтрализова-
на в этот период. Как ни относиться 
к данному факту, но безусловно то, что 
таким образом власть доказывала свою 
эффективность и способность обеспе-
чить правопорядок, защиту государства 
и общества от актов террора. Более того, 
суровые меры против терроризма и при 
Александре III, и Николае II могут быть 
банально объяснены с точки зрения не-
обходимой обороны – самозащиты об-
щества и государства. Таким образом, 
очевидно наличие уже упомянутых волн 
в развитии государства, эффекта маят-
ника или качелей от модернизации к ста-
билизации,  от либерализма к консерва-
тизму. В противном случае Россия либо 
вовсе не развивалась бы, либо регулярно 
впадала в другую крайность – анархию, 
дезорганизацию, аномию. Совместное, 
взвешенное сочетание реформ и ста-
бильного развития прокладывало доро-
гу для гармоничного и эволюционного 
развития Россия без скачков, революций 
и закоснелой реакции, консервации от-
живших порядков и отрицательных сто-
рон жизни.

Даже в критических работах, по-
священных правительственному курсу 
на рубеже XIX-XX  вв., признается дей-
ственность и временами неизбежность 
репрессивных мер государства в сниже-
нии революционной активности. Так, 
О.В. Будницкий хотя и в целом негатив-
но оценивает опыт борьбы самодержа-
вия с терроризмом (поскольку «смо-
трит с улицы в окна охранки»), имея 
в виду провокации, жесткость репрес-
сий, учреждение военно-полевых судов, 
тем не менее указывает на то, что террор 
в последней трети XIX в. не находил по-
нимания и поддержки в интеллигенции 
и крестьянстве, а противодействие ему 
в годы царствования Александра III ока-
залось результативным, поскольку орга-
низация народовольцев была полностью 
разгромлена и обезврежена6. Более ясно 
отношение общества к террору выра-
зил П.А.  Зайончковский: «Напротив, 
широкие круги интеллигенции, и в пер-
вую очередь молодежь, разочаровались 
не только в народовольчестве, но и в на-
родничестве вообще. Акт убийства царя 
вызвал общественную реакцию, проти-

воположную той, которую ожидали на-
родовольцы»7.

Напротив, критические оценки 
по адресу политической юстиции Рос-
сии, данные К.П.  Краковским (милита-
ризация судов, передача политических 
дел от обычных судов с участием при-
сяжных в ведение административных 
органов, сужение прав подсудимых, за-
висимость судов от администрации, во-
енно-полевые суды, «извращенность» 
правосознания судей, которые преврати-
лись из «верных праву в конформистов,  
и пр.) не сопровождаются анализом 
причин такой политики правительства, 
масштаба угроз для власти со стороны 
террора и революционных сил, а также 
результативностью деятельности прави-
тельства8. Принимая во внимание ряд 
верных суждений исследователя, но фак-
тически тем самым автор допускает ис-
пользование ординарных средств борь-
бы с революционными силами9. Однако, 
по нашему мнению, в данном случае не-
обходимо исходить из теории исключи-
тельного положения, когда для преодоле-
ния кризиса и угрожающей обстановки 
необходимо отступать от нормальных, 
«либеральных» средств регулирования. 
Исключительность ситуации, а таковая, 
очевидно, имела место в форме угрозы 
покушения на самого царя и дестабили-
зации ситуации, требует и адекватных, 
экстраординарных средств управле-
ния. Более того, именно в этот период 
и вплоть до 1917 г. в России были введе-
ния и практически не отменялись соот-
ветствующие правовые режимы – уси-
ленной охраны и т.д.

Представляется, что ближе к исти-
не позиция Н.И.  Биюшкиной, которая 
в революционных обществах и терро-
ре видит непосредственную причину 
охранительных и исключительных мер 
правового регулирования: «Все эти ре-
волюционные общества ставили перед 
собой цель свержения существующего 
в России строя, захвата власти путем го-
сударственного переворота, используя 
террористические методы. Постоянная, 
фактически существующая угроза по-
кушений на жизнь императора и других 
государственных деятелей привела к не-
обходимости введения чрезвычайных за-
конодательных мер со стороны импера-
торской власти»10.

Думается, что независимо от своего 
политического устройства и особенно-
стей любое государство под угрозой су-
ществующим порядкам, дезорганизации 
общества, было вынуждено пойти на по-
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добные чрезвычайные меры регулирова-
ния. Опыт установления чрезвычайных 
правовых режимов на протяжении по-
следних двух столетий доказывает, что 
экстраординарные меры управления не-
избежны в условиях различных кризисов 
социально-политического, военного или 
иного характера11. 

Наиболее крупный на сегодняш-
ний день исследователь охранительного 
курса Александра  III Н.И.  Биюшки-
на, определяя причины перехода вла-
сти к исключительным мерам борьбы 
с революционным террором, приходит 
к выводу: «Исследование совокупно-
сти социально-политических факторов, 
позволяет заключить, что сложившиеся 
в Российском государстве на рубеже 
70–80-х гг. XIX в. общественно-полити-
ческие отношения характеризовались 
крайней нестабильностью и несли в себе 
угрозу сложившейся форме государства, 
режиму законности и правопорядка 
и этим объясняется необходимость, обо-
снованность и целесообразность при-
нятия правовых мер исключительного 
характера в охранительных целях»12.

Более того, как справедливо отмече-
но той же Н.И. Биюшкиной, не убийство 
царя было поворотным пунктом прави-
тельственного курса. По сути дела, ох-
ранительность политики началась еще 
в 1870-х гг. после возрастания социаль-
ной напряженности, покушений на царя 
и роста террористической угрозы. Це-
лый ряд мероприятий еще Александра II 
уже может быть назван охранительными: 
ограничение стачек, борьба с революци-
онными движениями, расширение прав 
полиции и пр. Охранительность прави-
тельства напрашивалась исходя из новых 
угроз: 10 покушений на царя, восстание 
в Польше, выступление в Одессе, убий-
ство около 3500 чиновников разных 
уровней. Следовательно, переход к чрез-
вычайным мерам регулирования был 
неизбежен. От власти требовалось про-
явить не слабину, а показать свою силу 
в борьбе с новыми вызовами.

В связи с чем идея и практика «кон-
сервативной стабилизации» нуждается 
в исторической реабилитации и перео-
ценке. Успехи в деле стабилизации жиз-
ни и водворения порядка, а также эволю-
ционного развития требует признания 
и учета в условия новых волн модерниза-
ции. При этом консервативная стабили-
зация с непреложной необходимостью 
требует активизации роли государства 
в нейтрализации разрушительных сил 
и тенденций. Минимизация государ-

ственного вмешательства, либерализа-
ция курса приводят к потере управля-
емости и угрожают дестабилизацией 
и анархией.

Следует признать, что в период цар-
ствования Николая II в целом консерва-
тивные средства управления обществом 
оказались недостаточными и не смогли 
предотвратить кризис сознания и гибель 
самодержавного государства. Курс пра-
вительства последнего царя заметно не-
последователен, трансформации от кон-
сервативной тактики к либерализации 
жизни. Так, до 1905 г. заметна привер-
женность курсу Александра  III, но при 
этом назревшие проблемы (аграрный 
кризис, проникновение капитализма 
в крестьянскую среду, бюрократизма 
власти и др.) не получали разрешения 
при участии государственной власти, 
как ранее. Зачастую консервативная ста-
билизация сводилась к элементарной ре-
акции и консервации, а не к разумному 
сочетанию консерватизма и модернизи-
рующей роли государства. 

После 1905 г. и перехода к дуалисти-
ческой монархии правительство, каза-
лось бы, пошло по пути либерализации, 
но чаще всего все более правело. К сожа-
лению, с большей частью проблем, тре-
бующих решения, власть не смогла 
эффективно справиться: борьба с тер-
роризмом (погибло только чиновников 
около 17 тысяч от актов террора), аграр-
ный вопрос, который был решен лишь 
отчасти и то с катастрофическими по-
следствиями П.А. Столыпиным. Главное 
же, самодержавие не выдержало идеоло-
гического противостояния и не смогло 
сохранить самодержавные архетипы 
в национальном менталитете. Как верно 
отмечает Б.Н. Миронов, фактически цар-
ская власть пала жертвой пиар-техноло-
гий, когда интеллигенция смогла убедить 
общественное мнение в необходимости 
ликвидации монархии. Хотя все-таки от-
рицать курса консервативной стабилиза-
ции в правление Николая II невозможно. 
По крайней мере уровень благосостоя-
ния в этот период очевидно повышался, 
рабочий класс получил серьезную защи-
ты со стороны власти. В целом армия по-
казала свою способность противостоять 
врагу в Первой мировой войне, тем бо-
лее что царь готовил наступление на вес-
ну 1917 г. на западном фронте. Во мно-
гом, провал политики монарха можно 
видеть именно в потере меры в консер-
вативной политике и неопределенности 
действий власти. По существу, царское 
правительство потеряло контроль над 

общественным мнением и не смогло по-
влиять на его радикализацию и консер-
вативную настроенность. Известно, что 
тот же Л.А.  Тихомиров с сочувствием 
встретил революцию и отречение царя, 
разочаровавшись в правительственном 
курсе. Примечательно, что Н.И.  Биюш-
кина отрицает охранительность курса 
Николая II.

Вероятно, можно предположить, что 
выбранная Александром III стратегия 
позволила предотвратить революцион-
ный путь развития России и фактически 
отсрочить революцию. Правильное и на-
ционально взвешенное продолжение та-
кого курса стабилизации и нейтрали-
зации негативных факторов вкупе со 
своевременными реформами позволили 
бы избежать царской власти катастрофы 
1917  г. Причем в общем развал России 
в 1917 г. показал, насколько все-таки для 
России была необходима самодержавная 
власть и консервативный путь развития, 
предотвращавший анархию и граждан-
скую войну. Самодержавию не удалось 
лишь сохранить авторитет и остаться 
центральным институтом модерниза-
ции российского общества. Последую-
щая уже советская история показала, 
что именно государство в России  и есть 
основная преобразующая сила. Совет-
ская власть самим ходом истории была 
вынуждена проводить модернизацию 
страны (индустриализацию и коллекти-
визацию) и при этом обеспечит стабили-
зацию социально-политической и эконо-
мической ситуации.

Неслучайно, что в консервативных 
и придворных кругах того времени были 
распространены идеи установления дик-
татуры, которая бы при введении исклю-
чительного правового положения по-
зволила прекратить смуту, беспорядки, 
справиться с терроризмом и провести 
необходимые консервативные преобра-
зования. Чаще всего среди претенден-
тов называли П.А.  Столыпина, но его 
убийство и личные амбиции царя поме-
шали этим планам стать реальностью. 
Пожалуй, наиболее ярким и определен-
ным проектом введения диктатуры была 
фантастическая утопия неославянофила 
С.Ф.  Шарапова, который описал все те 
преимущества, которые получит Рос-
сия при назначении царем национально 
мыслящего диктатора. Симптоматично, 
что в эмиграции И.А. Ильин, предсказы-
вая крах СССР и последующую анархию, 
предрекал приход к власти национально-
го диктатора, который введет государ-
ственную дисциплину, обеспечит право-
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порядок, устранит дестабилизирующие 
факторы и подготовит условия для пере-
хода к творческой демократии и нацио-
нальной государственности с высоким 
уровнем правосознания общества.

На наш взгляд, одной из причин кру-
шения самодержавия стала разобщен-
ность, дезорганизованность и падение 
авторитета правых, консервативных 
сил в русском обществе. Самодержавие 
потеряло серьезную опору в бюрокра-
тии и консервативной части общества. 
Так, черносотенные организации и дви-
жения, хотя и предрекали революции, 
не смогли сплотиться и противодейство-
вать террору и революционным силам. 
Попытки создания боевых дружин прак-
тически ничем результативным не кон-
чились. Исследователь черносотенства 
С.А.  Степанов приводит как факт всего 
три убийства, организованные черно-
сотенцами, тогда как на счету красного 
террора были десятки тысяч13. Отчасти 
общество отталкивала антисемитская 
составляющая в монархических органи-
зациях и постоянные внутренние поли-
тические склоки в рядах правых. В отсут-
ствие сколько-нибудь сильной и мощной 
организации сторонников и единомыш-
ленников царская власть фактически 
осталась один на один с либералами и ре-
волюционерами.

Причем в концепции «консерватив-
ной стабилизации» серьезное значение 
имеет апелляция к старине, древней тра-
диции. Во-первых, для консерватизма 
наличное бытие как итог преемствен-
ного развития государства и права вы-
глядит предпочтительное абстрактных 
и утопичных проектов будущего устрой-
ства. Консерватизм не желает рисковать 
утратой имеющегося ради приобрете-
ния чего-то нового, но при этом опасно-
го с точки зрения своей реалистичности 
и негативного влияния на прошлое и на-
стоящее.

Во-вторых, консерватизм справед-
ливо в традиции видит мощный фактор 
стабильности и регулирования пове-
дения в обществе.  Традиция в отличие 

от модернизации и реформ носит вне-
личностный характер и пребывает в виде 
обычаев, ритуалов, ценностей, архе-
типов, которые не меняются в течение 
длительного времени. Ю.В.  Сорокина 
отмечает: «Традиции обладают внелич-
ностными качествами, и они более пред-
сказуемы, чем индивиды, работающие 
в учреждениях»14. Опора на традицию 
гарантирует эволюционное, без рывков 
и скачков развитие. Поэтому вполне 
объяснимо отрицание консерватизмом 
излишней нормативной регуляции об-
щественных отношений, который и так 
упорядочиваются с помощью нефор-
мальных регуляторов. Вполне становит-
ся понятным стремление консерваторов 
использовать традиционные механизмы 
разрешения конфликтов, исправления 
правонарушителей, опираться в право-
вом воспитании и юридическом образо-
вании на традиционные представления 
о праве, законе, суде и справедливости.

Очевидно, что опыт и теоретический 
потенциал, накопленный при реализа-
ции политики «консервативной ста-
билизации», может быть использован 
в современной России, когда нестабиль-
ная модернизация России и кризисные 
процессы во всех сферах жизни вновь 
требуют взвешенной и национально 
ориентированной политики в интересах 
сохранения российской цивилизации. 
Безусловно, нельзя не видеть и другую 
крайность, которую обнаруживает охра-
нительство – стремление к консервации 
существующих порядков и отказ от на-
зревших политических решений. Такой 
подход, в основном связанный с узкими 
интересами бюрократии в сохранении 
власти и порядков в своих интересах, ве-
дет к гибельным последствиям для госу-
дарства – утрате доверия, дерегуляции, 
аномии и потере власти. Отчасти совре-
менный курс политического развития 
сочетает и модернизационные эффекты, 
и проблему чрезмерной консервации 
отрицательных сторон экономической 
и политико-правовой жизни общества. 
Необходима в этом смысле «золотая 

середина» – умеренный и прагматич-
ный консерватизм, а не радикализм или 
сугубо «охранительство» власти как 
таковой.
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КОНЦЕПТ КУЛЬТУРЫ В ПОЛИТИКО-
ПРАВОВОЙ ИДЕОЛОГИИ СИБИРСКИХ 

ОБЛАСТНИКОВ

THE CONCEPT OF CULTURE IN THE POLITICAL AND LEGAL 
IDEOLOGY OF SIBERIAN REGIONALISTS

Исходя из многообразного творче-
ского наследия лидеров областническо-
го движения, можно реконструировать 
их представление о культуре в целом. 
Так, культура во взглядах Н.М. Ядрин-
цева и Г.Н.  Потанина представляет 
собой динамичную сферу, находящу-
юся в процессе постоянного обмена 
и взаимодействия. Указывая на такое 
свойство культуры, как качествен-
ная несоизмеримость ее единичных 
форм, областники утверждали, что 
своеобразный мир культуры воспро-
изводится и организуется в единое 
культурное пространство исключи-
тельно разнообразием ее частных про-
явлений. Внутренним ядром культуры, 
по мнению областников, становится 
формирование ее народных форм, 
которые складываются из множества 
разносторонних фрагментов, в числе 
которых – хозяйственно-культурные 
типы, бытовые отношения, фольклор 
и этнографические особенности. 

Культура, в частности для Г.Н. По-
танина, отражала внутреннее богат-
ство народного духа, цивилизация же 
выражала внешнюю, по преимуществу 
материальную форму развития обще-
ства, зачастую построенную на прин-
ципах унификации. «Цивилизация, 
– пришел к выводу Г.Н.  Потанин, – 
нивелирует народы только во внеш-
ней культуре, и то может быть только 
в известной степени, но в области духа 

ведет к расхождению типов, все же ци-
вилизация дает выход скрытым богат-
ствам народного духа»1. Цивилизация, 
как считали сибирские интеллигенты, 
часто стирает культурные и нацио-
нальные особенности, но в то же время 
позволяет развиваться имманентным 
свойствам той или иной национальной 
культуры. Именно поэтому цивили-
зация может стать источником «куль-
турного совершеннолетия» локаль-
ных сообществ, только на принципах 
гуманного и бережного отношения 
к традиционным культурам. 

Концепт культуры в полити-
ко-правовой идеологии областников, 
выстроенный в духе цивилизацион-
но-евразийских построений, был на-
правлен на осмысление и претворение 
в жизнь позитивного взаимодействия 
стран, регионов и народов Евразии. 
Собственно, политико-правовая иде-
ология сибирских регионалистов ос-
нована на принципах равноценности 
и равнозначности всех составляющих 
евразийского этнокультурного и эт-
носоциального пространства. В духе 
евразийской идеологии областники 
не отделяли изучаемые народы и куль-
туры от их среды обитания. «При 
местных условиях жизни, – были 
убеждены сибирские патриоты, – ка-
ждая из культур целесообразна и удов-
летворяет своему назначению»2. Это 
позволяло рассматривать отношения 

между культурными организмами 
на основе универсальной значимости 
всех народов земного шара. Момент 
оценки должен быть раз и навсегда из-
гнан из истории культуры, ибо оценка 
всегда основана на эгоцентризме. 

Не смотря на то, что областники 
были несовершенны в своей термино-
логии, часто в своем идеологическом 
творчестве использовали понятия 
«низшие расы», «дикари», для них 
нет культур высших и низших, а есть 
только похожие и непохожие, находя-
щиеся на разных стадиях своего раз-
вития. «Само слово дикарь, – писал 
Н.М. Ядринцев, – мне, однако, непри-
ятно, иначе говоря, я его считаю не на-
учным»3. 

Они исходили из единства челове-
ческого рода в смысле, как происхож-
дения, так и законов развития. В этом 
содержится аксиологическая пропо-
ведь многообразия этносоциального 
и культурного облика человечества. 
Областническая теория культуры, 
в противовес европоцентристскому 
культуртрегерству, была направлена 
на преодоление неравенства культуры 
центра и культуры окраин, утвержде-
ние несоизмеримости Востока и За-
пада. Непринятие европоцентризма 
Г.Н.  Потаниным и Н.М.  Ядринцевым 
выделяли А.М.  Сагалаев и В.М.  Крю-
ков. Согласившись с современными 
исследователями, можно утверждать, 

В статье акцентируются взгляды областников на культуру в рамках по-
литико-правовых идей. Путем анализа обширных источников автором уста-
новлено, что культурная сфера в политико-правовой концепции Н.М. Ядрин-
цева и Г.Н. Потанина есть сложноорганизованная, исторически сложившаяся 
система.
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что стремление к преодолению не-
равенства центра и провинции обо-
рачивается у сибирских патриотов 
в приоритете последней, даже в ее 
культурном превосходстве4.  

Признавая универсальную цен-
ность культурного багажа разных на-
родов, традиционные неевропейские 
культуры воспринимались областни-
ками как воплощение живой этниче-
ской архаики. «Потанин, – отзывался 
о его трудах М.К. Азадовский, – высту-
пает как апологет и защитник так на-
зываемых «бескультурных народов», 
обитателей Сибири, среднеазиатских 
степей и предгорий»5. Многообраз-
ный этнополитический мир Сибири 
рассматривался как поприще изуче-
ния человеческой культуры. «До сих 
пор европейские ученые, – сожалел 
Н.М.  Ядринцев, – черпали свои дан-
ные из жизни австралийских и аме-
риканских дикарей, но менее всего 
были исследованы северо-азиатские 
народы… в Сибири лежит огромный 
материал для изучения истории куль-
туры северного полушария»6. Такое 
отношение к этнической архаике пло-
дотворно не только в научно-познава-
тельном отношении. Целенаправлен-
ное органичное изучение культуры 
традиционных народов, своего рода 
научит не отрицать духовных способ-
ностей архаических культур, но и даже 
ценить их. При этом каждая культура, 
согласно народническо-областниче-
ской философии, как живой организм 
образует единое целое, в котором 
ни один из органов не может изме-
ниться, не повлияв на остальные. Все 
живые организмы подвержены разви-
тию. Это обусловливает и их много-
образие. Причем организм рождается 
как целостность во всех проявлениях 
своей самобытности. Поэтому культу-
ра региона рассматривалась как неотъ-
емлемая часть общерусской и мировой 
культуры, подчиненная единым зако-
номерностям. В мировоззренческом 
представлении о таком «единстве 
в многообразии» органичность куль-
туры воспроизводилась диалектикой 
локального (регионального) и универ-
сального (глобального).

Данный тезис диалектического 
единства поддерживался великой иде-
ей «общего блага». Действительно, 
о чем бы Ядринцев ни писал, какие 
бы вопросы общественной, правовой, 

экономической и культурной жиз-
ни ни ставил, он всегда напоминал 
об общем благе, о благе для народов, 
государства, страны, человека7. Само 
понятие «благо» очень часто встре-
чается в наследии областников. Здесь 
патриархи свободной Сибири попа-
дают в ракурс традиций русской фи-
лософии. В трудах Г.В.  Вернадского 
о ноосфере как наиболее совершенной 
стадии развития человечества и в тру-
де Н.Ф.  Федорова «Философия обще-
го дела» идея «общего блага» нашла 
обоснование и глубокое выражение. 
«Эта идея единства всего человече-
ства, – писал Н.М. Ядринцев о дости-
жении общего блага, – озарит исто-
рию и философию жизни и укажет 
великий нравственный закон, по ко-
торому дитя-человек, дикарь и иноро-
дец заслуживает не уничтожения, 
но сострадания, помощи и восприятия 
в полноправную среду человеческого 
братства»8. Данную универсальную 
идею областники проецировали на ре-
гиональную действительность. Она со-
действовала объединению, сближению 
всего народонаселения общества в соз-
дании более совершенных для обще-
ственного блага форм жизни. 

 «Эволюция цивилизации сопро-
вождается двумя процессами одновре-
менно – стремлением к единообразию 
и стремление к обособлению…», – 
вот формула, выведенная областника-
ми из многолетнего труда. Имея бога-
тый опыт исследований, областники 
продолжали задаваться вопросом: «…
что становится единообразным, что 
стремится к разнообразию, где воца-
ряется единство, где растет несход-
ство?»9. Они приходят к заключению, 
что взаимодействие универсального 
и локального в культуре является ее 
постоянной закономерностью. Сама 
история человеческой культуры де-
монстрирует доминирование в те или 
иные периоды тенденции партикуля-
ризма и универсализма. Даже на ран-
них этапах своего генезиса, культуры, 
имея «изолированный», самодоста-
точный характер, вступали во взаи-
модействие друг с другом. При этом 
антимонии интеграции и дифференци-
ации есть базовые тенденции в разви-
тии культуры. Интеграция же должна 
быть основана на культурном локализ-
ме, платформой которого выступает 

своеобразие, дивергенция культур 
и несовпадения стадий развития. 

Рассматривая историко-культур-
ный процесс в диалектическом разви-
тии, областники частично применяли 
традиционное деление человеческой 
истории и культуры сообразно его за-
нятиям и промыслам. Они выделяли 
особую цивилизационную значимость 
кочевой культуры не только для реги-
она, но для всего человечества. Куль-
тура кочевников есть своеобразный 
феномен в истории цивилизации че-
ловечества. В соответствии с этим для 
областников каждая форма человече-
ского быта есть звено общего разви-
тия, его необходимая стадия, результат 
предшествующей культуры и исход-
ный пункт дальнейшего развития. 
Градация этих стадий бесчисленна, 
поэтому нельзя найти грань, отделя-
ющую развитые культуры и молодые, 
развивающиеся. Если придерживаться 
этой условной периодизации, согласно 
которой развитие человеческого рода 
делится на следующие периоды: зверо-
ловный, скотоводческий, земледельче-
ский, промышленный, то культурное 
развитие поднимается к новым сту-
пеням цивилизации. Однако област-
ники выявили частое переплетение 
всех видов занятий. Так, по этой схеме 
русские к моменту покорения Сиби-
ри были на пороге промышленного 
развития. Коренные жители Сибири 
находились на ступеньке ниже – ско-
товодческой. Вместе с тем неправиль-
но считать их только кочевниками-ско-
товодами, алтайцам, например, была 
известна ирригация, чему они учили 
русских10. В общественном и научном 
же мнении о кочевниках сложилось 
западно-европейское представление 
как о диких варварах. Именно поэто-
му европоцентризм предполагал мни-
мое утверждение о том, что азиатские 
культуры с его кочевым миром чужды 
общечеловеческой культуре. Област-
ники же в своей теории культуры были 
небездоказательно убеждены, что «из 
Азии переносилось в зародыше то, что 
получило пышный цвет в Риме и при-
обрело изящные формы»11.

Еще одно принципиально важное 
подтверждение о способности востока 
к высокой культуре областники выве-
ли из своих археологических и этно-
графические экспедиций. Так, летом 
1889  г. в истории исследования Цен-
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тральной Азии произошло важное со-
бытие, вызвавшее сенсацию во многих 
центрах изучения этой тогда глухой 
части самого большого континента 
земного шара. Небольшой по составу 
(пять человек) экспедицией, организо-
ванной Восточно-Сибирским отделом 
(Иркутск) Русского географического 
общества и возглавляемой известным 
ученым, публицистом и обществен-
ным деятелем Н.М.  Ядринцевым, 
были обнаружены развалины столицы 
государства Чингизидов Каракорума 
(Хара-Хорина, что значит в перево-
де с монгольского «черная ограда»). 
Обследуя остатки древнего города 
на правом берегу реки Орхон у стен 
буддийского монастыря Эрдэнэ-Дзу 
(основанного в 1585  г. на месте быв-
шей столицы) областники обоснован-
но предположили, что эти развали-
ны и есть административный центр 
древнемонгольского государства12. 
Это есть яркое свидетельство наличия 
«восточных» протогородов как куль-
турных образований евразийской ци-
вилизации и абсолютной способности 
востока к культурному развитию и вы-
сокому уровню общественного бытия.

Путем анализа провинциальной 
(сибирской) культуры областники 
вышли на проблему культурного обме-
на и сближения Востока и Запада. Взаи-
мосвязь различных типов культур Вос-
тока и Запада по областничеству лежит 
в сфере понимания взаимообратной 
связи культурных заимствований, 
что, по сути, предполагает, когда одно 
не может быть понято без другого. 
При этом патриархи свободной Сиби-
ри указывали на самоценности истори-
ческих форм культуры. Именно мно-
гообразие реализованных вариантов 
культуры как элемент ее самораскры-
тия обеспечивает богатство культуры 
всего человечества. Смысл «много-
образного единства» кроется в пре-
одолении дихотомии Восток – Запад. 
Этот социокультурный идеал с точки 
зрения областников уже воплощается 
в народно-областном типе. И в этом 
смысле Сибирь есть потенциальная 
сфера плодотворного взаимодействия 
двух цивилизаций. В этом ключе была 
высказана идея гипотетически воз-
можной передислокации общенацио-
нального культурного центра из евро-
пейской части страны в ее срединную 
часть – в сибирский «хартлэнд». Это 

областническое утверждение отчетли-
во прослеживается в статье Г.Н. Пота-
нина «Заметки о Западной Сибири»13. 
Характер международных взаимоот-
ношений и внутри собственно россий-
ского полиэтнического сообщества 
был достаточно комплементарным. 
«Избранный и поставленный всемир-
ной историей на перекрестном пути 
между Западом и Востоком, – отмечал 
еще предшественник областников, их 
идейный вдохновитель А.П.  Щапов, 
– народ русский должен примирить, 
соединить в братский союз Восток 
и Запад»14.

Эта тема не утратила своей зна-
чимости и на закате областнического 
движения. Последователь областниче-
ской мысли Г.Д.  Гребенщиков, идей-
но вдохновленный Г.Н.  Потаниным, 
вопрос о будущем Сибири связывает 
с проблемой будущего «всех стран 
и всех народов». Очень убежденно он 
заявляет: «Не предсказываю, а утвер-
ждаю, что над Сибирскими просто-
рами взойдет солнце Общерусского, 
а следовательно, и Общемирового об-
новления и возрождения. Настало вре-
мя почаще говорить именно молодежи 
о том, что весь великий рост России 
и все обновление мировой культуры 
начнется, именно, на Северо-Востоке, 
в так называемой Азиатской части Рос-
сии, то есть в Сибири»15. 

Г.Н.  Потанин свои теоретические 
выкладки делал из систематического 
изучения фольклора степных народов. 
Конечно, он преследовал цель опре-
делить в своих исследованиях особую 
роль Сибири в мировой культуре. Эту 
идею он претворил в жизнь в своей ги-
потезе о влиянии восточной культуры 
на русскую и европейскую. Идейная 
основа сбора и изучения фольклора 
помимо практического значения, т.е. 
как средство для пробуждения самосо-
знания народов Евразии, заключалась 
в признании важности их вклада в раз-
витие мировой культуры. Однако он 
не был первооткрывателем теории вли-
яния востока на запад. Многие ученые 
(В.В. Стасов, К.Д. Кавелин, В.Ф. Мил-
лер, А.К.  Веселовский, С.Ф.  Ольден-
бург) связывали происхождение рус-
ского былинного эпоса, европейских 
фольклорных мотивов с иранскими, 
индийскими источниками.

Идея культурного и этническо-
го сотворчества народов Востока 

и Европы имела не только академи-
ческое, но идеологическое, а точнее, 
нравственно-политическое значение. 
«Восточная гипотеза», как в свое 
время «варяжская теория», некото-
рыми современниками воспринима-
лась в штыки как идея, ставившая под 
сомнение самостоятельность русской 
культуры. Сама возможность культур-
ных заимствований у диких кочевни-
ков, варваров казалась оскорбляющей 
национальное достоинство16. В своей 
гипотезе Потанин не был односто-
ронним. Так, «простец фольклористи-
ки» (так себя называл Г.Н.  Потанин) 
считал, что «сходство в сказаниях 
может быть объяснено тремя путя-
ми: единством законов человеческого 
мышления, племенным родством и за-
имствованием»17. Это при том, что за-
имствование не ставит непременным 
условием духовное доминирование на-
рода, от которого они заимствуются. 
Здесь заложена установка на расовое 
равноправие культуры и творчества 
различных народов, что, в свою оче-
редь, дает возможность производить 
обширные сближения и сравнения 
степного азиатского эпоса со сказа-
ниями европейских народов. Приме-
чательно, что, например, Г.Н. Потанин 
выделяет в русском и монгольском эпо-
се фольклорный образ женщины-мсти-
тельницы: это жена князя Игоря Ольга 
в русском предании, жена царя Тен-
гри в могольской легенде, жена хана 
Шидурги и Баян-Сулу18. Причем это 
сопоставление основано на органич-
ной сумме упомянутых выше «трех 
путей сходства». В поисках народов, 
через которые происходила передача 
мифологических сюжетов, Потанин 
широко использовал фольклор дальне-
восточных, среднеазиатских народов, 
иранцев, этносов Сибири и многих 
других. Особенно много сопоставле-
ний исследователь приводит с эпосом, 
бытовавшим у славянских народов, по-
граничных между Востоком и Западом. 
В этом смысле представляется очевид-
ным, что областническая мысль со-
держала тезис о России и Сибири с ее 
этнокультурным многообразием как 
о культурном приграничье. Через та-
кие пограничные зоны обеспечивается 
мирное проникновение элементов од-
ной культуры в другую, возникает син-
тез или использование заимствований 
в соответствии с традиционными ор-
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ганичными нормами, выработанными 
самой природой. «При необходимой 
зависимости человека от природы, 
из всех побуждений благотворными 
оказываются те, – как рассматривал 
органику культурного взаимодействия 
Н.М. Ядринцев, – что дают ему в руки 
большое количество связей, неизбеж-
но соединяющих с остальным одушев-
ленным миром»19. 

Культурные контакты, естествен-
но возникающие между обществами 
любого типа, рассматривались об-
ластниками как обязательное условие 
прогресса, достижения общего блага. 
По мнению Г.И.  Пелих, в концепции 
областников неоднократно проскаль-
зывает идея о том, что характеры на-
родов могут быть поняты лишь через 
контакты с другими народами и куль-
турами. Возможно, здесь, как отмечает 
отечественный исследователь, сказа-
лось влияние Гумбольдта, восхищение 
идеями которого Потанин никогда 
не скрывал20. Поэтому вполне понят-
но, что в своей культурологической 
концепции областники разрабатывали 
теорию изучения пространственного 
движения культур и механизмов диф-
фузии.

Н.М. Ядринцев приводил идеи, со-
звучные с восточной гипотезой Пота-
нина в редакционной статье первого 
номера «Восточного Обозрения». 
С целью определить направление 
газеты и позицию редакции, он ком-
ментировал публикацию востоковеда 
В.П.  Васильева о взаимоотношениях 
Востока и Запада, рассуждая о фактах 
исторического взаимодействия и един-
ства происхождения этих, как он пи-
шет, «братьев одной матери».

В этом диалоге культур областники 
считали основополагающим поддер-
жание локальных ее форм. Культура, 
согласно взглядам областников, стано-
вится серьезным фактором существо-
вания локального сообщества тогда, 

когда все его члены осознают себя как 
некое единство, идентифицируют себя 
с конкретной территорией, ощущая 
себя связанными с нею не только про-
изводственными связями, но и транс-
лируемыми ценностями, среди кото-
рых значимость места жизни в судьбе 
ее жителей и судьбе страны ощущает-
ся как доминантная. Поэтому важную 
роль в развитии культуры мыслите-
ли-областники отводили литературе, 
считая, что она может пробудить «спя-
щую красавицу – Сибирь». 

Справедливости ради нужно отме-
тить, что в самой структуре концепта 
культуры особое значение областники 
придавали трем составляющим. Это 
патриотизм как аксиологическое на-
чало, способствующие культурному 
развитию, образование как механизм 
выработки культурных стереотипов 
и национальная интеллигенция как но-
ситель и социальный инициатор про-
гресса культуры. 

В целом, выделив общие аспекты 
рассмотренной концепции, можно 
сделать вывод, что культурная сфе-
ра в политико-правовой концепции 
Н.М. Ядринцева и Г.Н. Потанина есть 
сложноорганизованная, исторически 
сложившаяся система, возникающая 
под действием природно-климатиче-
ских факторов и взаимодействия с дру-
гими культурными системами, способ-
ная существовать на основе признания 
самоценности и самодостаточности 
каждой культуры, каждого этноса.
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ПРОБЛЕМА ИДЕОЛОГИЧЕСКОЙ 
ИДЕНТИФИКАЦИИ А. ДЕ ТОКВИЛЯ

PROBLEM OF IDEOLOGICAL 
IDENTIFICATION OF A. DE TOCVILIA

За создателем эпохального по зна-
чению в мировой общественной мыс-
ли труда «Демократия в Америке», 
благодаря которому Алексиса де 
Токвиля считают одновременно од-
ним из родоначальников социологии 
и политологии, на постсоветском про-
странстве закреплен ярлык либераль-
ного мыслителя. Этот штамп – «То-
квиль – либерал» – транслируется, 
например, в большинстве современ-
ных российских и украинских учебни-
ках по истории политической и поли-
тико-правовой мысли1.

Вместе с тем среди ученых, специ-
ально исследующих творчество 
А. де Токвиля, такого единодушия нет. 
Проблема идеологической принадлеж-
ности Токвиля вызывала и продолжает 
вызывать оживленный научный инте-
рес у представителей различных иссле-
довательских направлений как среди 
отечественных, так и зарубежных ис-
следователей. 

Самая многочисленная группа 
исследователей относит А.  де  Токви-
ля к либеральной традиции, но часто, 
акцентируя внимания на консерватив-
ные элементы в его творчестве, иден-
тифицируют его как консервативного 
(странного, аристократического, им-
периалистического и др.) либерала.

По мнению одного из первых био-
графов А. де Токвиля Э. д’Эйхталя, он 
всю свою жизнь являлся «истинным 
и горячим либералом»2. Главной за-
слугой А. де Токвиля он считает созда-
ние теории либеральной демократии, 
доказавшей возможность общества, 

в котором личная свобода и частная 
собственность успешно сочетаются 
с демократическим государственным 
устройством.

Историк В.А.  Бутенко считал, что 
А. де Токвиль в условиях кризиса либе-
рализма во Франции 1830-х  гг. высту-
пил в его защиту и «поставил своей за-
дачей перекинуть мост через пропасть, 
образовавшуюся между либерализмом 
и демократией, примирить в общем 
синтезе идеал свободы с идеалом ра-
венства»3. Данный исследователь по-
лагал, что «аристократическое про-
исхождение и воспитание заставляло 
его иногда с некоторым презрением… 
смотреть на буржуазию, бывшую опо-
рой французского либерализма; но ос-
новной принцип либерализма – вера 
в свободу самоопределяющейся лич-
ности, как самый могущественный ры-
чаг прогресса – остался навсегда кра-
еугольным камнем его политического 
учения»4. Он называл А.  де  Токвиля 
«верным адептом либерализма», счи-
тая, что для него главной целью госу-
дарства является обеспечение инди-
видуальной свободы и лучшей формой 
правления является конституционная 
монархия5.

Историк и правовед П.Г. Виногра-
дов характеризовал А.  де  Токвиля как 
аристократа («по происхождению 
и воспитанию») и либерала-индиви-
дуалиста («по характеру и убеждени-
ям»)6.

Преимущественно либералом То-
квиля считают большинство современ-
ных отечественных исследователей. 

Историк Л.П.  Веремчук с 1980-х  гг. 
отстаивала и поддерживает до сих пор 
точку зрения, что Токвиль является 
«сторонником и одним из создателей 
либеральной доктрины в ее умерен-
ном, консервативном варианте»7.

Т.М.  Фадеева считает Токвиля 
представителем французской либе-
ральной мысли, совершившего «ин-
теллектуальный перелом» своим 
заявлением «об исторической неиз-
бежности перехода к демократическо-
му либерализму»8. Однако она отме-
чает, что на практике он «…проявлял 
себя и как либерал, и как консерва-
тор»9.

И.А.  Дементьев, отмечая факты 
равного доминирования в мировоз-
зрении Токвиля консервативных и ли-
беральных ценностей10, все же прихо-
дит к выводу, что он в большей степени 
является продолжателем либеральной 
традиции: «Представления Токви-
ля о роли религии в общественном 
развитии, о диалектическом взаимо-
действии ценностей свободы и равен-
ства, об опасностях демократического 
строя обогащают либеральную мысль 
и закладывают основы либерально-де-
мократической доктрины ХХ в.»11.

К либералам Токвиля причисляет 
и доктор политических наук М.М. Фе-
дорова. Правда, она отмечает особое 
место мыслителя в либеральной тра-
диции, заключающееся в том, что он 
предпринял попытку сочетать прин-
ципы индивидуализма и народного 
представительства, синтез которых 
в раннем (аристократическом) ли-

Статья посвящена проблеме идеологического облика известного полити-
ческого мыслителя А. де Токвиля. Рассматриваются различные точки зрения 
на эту проблему. По мнению автора, А. де Токвиля следует идентифицировать 
как свободного консерватора.

Ключевые слова: А. де Токвиль, либерализм, консерватизм, либеральный консер-
ватизм, аристократический консерватизм, свободный консерватизм.
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берализме не мог быть осмыслен 12. 
По ее мнению, Токвиль, в отличие 
от Б.  Констана, приходит к выводу, 
что без политической свободы невоз-
можна и подлинная индивидуальная 
свобода13. Также М.М. Федорова отме-
чает наличие «консервативной ноты 
в классическом либерализме А. Токви-
ля»14.

Это, прежде всего, скептическое 
отношение Токвиля к природе чело-
века: «С одной стороны, человек сам 
строит свой социальный и политиче-
ский мир и берет на себя ответствен-
ность за собственную судьбу. С другой 
же – таинственная, «демоническая» 
природа внутри него самого препят-
ствует ему стать полностью человеч-
ным»15. По мнению исследователя, 
консервативный элемент в мировоз-
зрении Токвиля является существен-
ным в позднем периоде его творчества 
и проявляется «в консервативном 
отношении к просвещенческому раз-
уму, не опосредованному действием», 
которое состоит в критическом отно-
шении к общим законченным теориям, 
в том числе в области законодательства 
и к просветительскому стремлению 
переделать все социальное устройство 
общества в соответствии с правилами 
логики и единым планом16.

Часть отечественных и зарубежных 
ученых считают Токвиля либеральным 
или же аристократическим консерва-
тором либо просто консерватором, 
что встречается реже. Принципиаль-
ным для данной группы исследовате-
лей является акцент на консерватив-
ной основе мировоззрения мыслителя. 

 Видный славянофил Ю.В.  Са-
марин в своей короткой рецензии 
к «Старому порядку и революции» 
характеризует Токвиля наряду с Мон-
таламбером, Рилем и Штейном как 
«западного славянофила»: «Все они, 
по основным убеждениям и по конеч-
ным своим требованиям, ближе к нам, 
чем к нашим западникам. Как у нас, 
так и во Франции, Англии, Германии, 
на первом плане один вопрос: законно 
ли самодержавное полновластие рас-
судка в устройстве души человеческой, 
гражданского общества, государства? 
Вправе ли рассудок ломать и ковер-
кать духовные убеждения, семейные 
и гражданские предания – словом, ис-
правлять по-своему жизнь? Тирания 
рассудка в области философии, веры 

и совести соответствует на практике, 
в общественном быту, тирании цен-
тральной власти»17. Не используя 
термина «консерватизм», данные 
убеждения Ю.Ф.  Самарин называет 
«жизненным торизмом». Разницу 
между западными и отечественными 
славянофилами он видит в том, что 
для первых носителем традиционных 
ценностей является аристократия, 
для вторых – народ: «мы обращаемся 
к простому народу, но по той же са-
мой причине, по которой они сочув-
ствуют аристократии, т.е. потому, что 
у нас народ хранит в себе дар самопо-
жертвования, свободу нравственного 
вдохновения и уважение к преданию. 
В России единственный приют ториз-
ма – черная изба крестьянина. В наших 
палатах, в университетских залах веет 
всеиссушающим вигизмом»18. Другое 
отличие он видит в том, что торизм 
и вигизм имманентен западной циви-
лизации, а в России он привит извне19.

Н.Г.  Чернышевского тоже мож-
но отнести к представителям этого 
направления. Правда, он оценивает 
взгляды Токвиля весьма негативно 
и характеризует его как «либерально-
го обскуранта», относя его к мысли-
телям Западной Европы, «у которых 
под либерализмом скрывается обску-
рантизм»20. Оценивая книгу Токвиля 
«Старый порядок и революция», Чер-
нышевский считает, что его «убежде-
ния во многом реакционны, во многом 
вздорны» и находит в книге только 
одно достоинство: «Среди множества 
разного вздора в книге Токвиля прово-
дится одна верная мысль, что абсолю-
тизм наделал Франции несравненно 
больше вреда, нежели пользы»21.

Советский историк М.А.  Алпатов 
полагал, что созданный буржуазной 
наукой образ А.  де  Токвиля как либе-
рала и демократа – «непримиримого 
борца против деспотизма, привержен-
ца свободы и республики» – ложен 
и извращает «подлинный политиче-
ский смысл лозунга Токвиля о свободе 
и республике, все действительное по-
литическое содержание его историче-
ской теории».

М.А.  Алпатов считает, что поли-
тические предпочтения А. де Токвиля 
были обусловлены его классовым про-
исхождением: «Дворянские истоки 
дворянский характер его политиче-
ских взглядов не подлежат сомнению». 

Он считал, что в основе политической 
программы А. де Токвиля как идеолога 
дворянства, лежали «старые феодаль-
ные традиции» (политическая децен-
трализация и независимая судебная 
власть), направленные против усиле-
ния буржуазного государства. Также 
А.  де  Токвиль, по его мнению, был 
родоначальником «реакционной ре-
спубликанской концепции», согласно 
которой «республика есть такая госу-
дарственная форма, где господствует 
политическая свобода, и больше все-
го подходит для господства аристо-
кратии, в то время как монархия есть 
не что иное, как форма «народной 
тирании» и всеобщего политическо-
го равенства22. Жесткая оценка иде-
ологического облика А.  де  Токвиля 
М.А. Алпатовым долгое время не под-
вергалась сомнению.

Попытку смягчить оценку 
А.  де  Токвиля как сугубо реакционе-
ра и идеолога дворянства предпринял 
в 1980-е  гг. другой советский исто-
рик – М.А.  Далин. Сделав оговорку 
о неосновательности «оспаривать 
дворянские и роялистские симпатии» 
А.  де  Токвиля и отказываясь давать 
«оценку политических и социальных 
идей» мыслителя, он обоснованно 
усомнился в том, что «идейный мир 
Токвиля» исчерпывается его дворян-
скими симпатиями23.

Среди современных отечествен-
ных исследователей наиболее после-
довательно к представителям кон-
сервативной мысли Токвиля относит 
А.В.  Фененко. Он характеризует его 
идеологию как «аристократический 
консерватизм». Консерватизм Токви-
ля проявляется, по мнению автора, 
в его критике революционного пере-
создания общества и в осознании ари-
стократии как обязательного элемента 
стабильного общества, в ностальгиче-
ском отношении к прошлому, в отказе 
от возможности переделать общество, 
основываясь на некий рациональ-
ный проект, восприятии разруше-
ния традиционных общественных 
корпораций как безусловного зла 
и критике демократического обще-
ственного идеала как пути к деспо-
тизму. Вместе с тем он считает, что 
Токвиль был не классическим консер-
ватором, а адаптировал консерватизм 
к современным ему условиям, привне-
ся в данную идеологию идею свободы 
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в сочетании с идеей ответственности. 
Помимо этого «токвилевское творче-
ство вносит во французскую консер-
вативную мысль понимание «народа» 
как единой и неделимой общности, 
что позволяет при определенных усло-
виях трансформироваться в национа-
лизм»24.

Американский социолог, неокон-
серватор Р.  Нисбет считает Токвиля 
консерватором, так как последний, 
по его мнению, придерживался ос-
новного принципа консерватизма – 
«приверженность частному сектору, 
семье, местному сообществу, эконо-
мике и частной собственности», «де-
централизация правительства», «со-
здание таких политических условий, 
когда все более возрастает уважение 
к корпоративным правам небольших 
подразделений государства и обще-
ства» 25.

Современный отечественный 
исследователь творчества Нисбета 
Е.Д.  Руткевич тоже склоняется к его 
точке зрения, что Токвиль был «ско-
рее консерватором, чем либералом»26. 
Она это обосновывает следующими 
аргументами: 1)  понимание свободы 
личности Токвилем идет вразрез с ли-
беральным, буржуазным пониманием 
свободы личности, с присущим ему 
«погоней за материальным благопо-
лучием и удовольствиями, могущими 
привести лишь к гибели личности, 
а вовсе не к ее совершенствованию»; 
2) как современные консерваторы, по-
добные Р.  Нисбету, Токвиль придавал 
большое значение институтам граж-
данского общества, занимающим про-
межуточное положение между госу-
дарством и личностью; 3. как и другие 
консервативные мыслители Токвиль 
считал «нерациональные, неутили-
тарные ценности священного одной 
из главных констант человеческого су-
ществования»27.

Промежуточную позицию между 
этими основными группами занимает 
известный отечественный исследова-
тель творческого наследия А.  де  То-
квиля историк С.А.  Исаев.  Он счита-
ет, что политические взгляды Токвиля 
возможно оценивать одновременно 
и как консервативные, и как либераль-
ные: «Обе характеристики верны, 
но слова эти очень многозначны и надо 
говорить, каким именно смыслом они 
относятся к Токвилю»28. Консерва-

тизм Токвиля проявляется, по его 
мнению, прежде всего страхе перед 
будущем, в восприятии им социально-
го развития «как последовательности 
нисходящих этапов упадка нравов», 
в изменчивости приоритетов его по-
литического мировоззрения, «как по-
следовательности уступок… непрео-
долимому ходу вещей»29. Либерализм 
же мыслителя, считает С.А.  Исаев, 
заключается в том, что политическая 
свобода является базовой, приоритет-
ной ценностью его мировоззрения30.

В чем-то схожа по данной пробле-
ме позиция американского политолога 
Г.  Ласки, который в попытке опреде-
лить идеологическую идентичность 
мыслителя дает «негативное опреде-
ление» его убеждений: «…Токвиль 
не был демократом и едва ли его мож-
но считать либералом в классическом 
смысле этого слова. Но нам также 
понятно, что его убеждения не были 
убеждениями истинного аристократа, 
иначе он не пытался бы в тех условиях 
войти в контакт с организациями, бо-
рющимися за равенство. Из его «Вос-
поминаний» явствует, что он не был 
социалистом и социалистические пар-
тии того времени не вызывали у него 
большого уважения»31.

Французский государствовед 
А. Мишель считал А. де Токвиля, пре-
жде всего, демократом. Данный иссле-
дователь разделял всех представителей 
политико-правовой мысли на сторон-
ников принципа индивидуализма 
и коллективизма, А. де Токвиль, по его 
мнению, относится к демократической 
школе в рамках индивидуалистическо-
го направления. Главным отличием де-
мократической школы от либеральной 
он считает приверженность принципу 
народного верховенства, а от социали-
стической – защиту индивидуальной 
собственности32. Он был убежден, 
что главной задачей А.  де  Токвиля 
было констатировать неизбежность 
демократии и возможность ее сочета-
ния с политической свободой, однако 
«…Токвиль склонен видеть в совре-
менном ему индивидуализме скорее 
опасность, нежели благо»33. Исходя 
из этой опасности, принцип индиви-
дуализма должен, по А.  де  Токвилю, 
дополняться принципом солидарно-
сти – в этом А.  Мишель усматривает 
оригинальную черту индивидуализма 
данного мыслителя и одно из важней-

ших отличий демократической школы 
от школы либеральной34.

Подытоживая различные точ-
ки зрения на идеологический облик 
А.  де  Токвиля, мы склоняемся в боль-
шей степени к группе исследователей, 
считающих его консервативным мыс-
лителем. Атипичность, странность 
идеологической позиции А. де Токви-
ля заключается, по мнению большин-
ства исследователей, в сочетании несо-
четаемого, т.е. ценностей либерализма 
и консерватизма. Поэтому его назы-
вают не просто консерватором или 
либералом, а «либеральным консер-
ватором» или «консервативным либе-
ралом». Либо же добавляют понятиям 
«консерватор» или «либерал» такие 
эпитеты, как «аристократический», 
«странный», «империалистический» 
и др.

На наш взгляд, проблема иденти-
фикации Токвиля связана напрямую 
с двойственностью понятия «кон-
серватизм»35. Всех консервативных 
мыслителей, как западных, так и от-
ечественных, можно в той или иной 
степени разделить на две основные 
группы: «культурную и идеологиче-
скую. С одной стороны, консерватизм 
может сочетать стабильность с дина-
микой и творчеством, выражая объ-
ективные потребности культурного 
развития, но, с другой стороны, он 
может выражать рутину (Чичерин), 
реакционность (Градовский), проти-
востоять росту и движению вперед 
(Тихомиров)»36. Первую разновид-
ность консерватизма называют также 
часто «истинным», «настоящим», 
«народным», «свободным», «про-
свещенным», «вольным», «творче-
ским», «самобытническим»; вторую 
– «консерватизмом рутинного типа», 
«политическим», «практическим», 
«ложным», «бюрократическим», 
«охранительно-идеологическим», 
«официально-бюрократическим» 
и др.

Одними из первых подобный дуа-
лизм консерватизма отметили славя-
нофилы, в том числе Самарин, кото-
рый не случайно отнес А.  де  Токвиля 
к представителям так называемого 
«западного славянофильства».

Удачно, по нашему мнению, бу-
дет характеризовать мировоззрение 
А.  де  Токвиля термином «свободный 
консерватизм». Данное понятие из-



65

2 0 1 5
12

вестный калиниградский исследова-
тель В.Н. Шульгин применяет по отно-
шению к таким русским мыслителям, 
как А.С.  Пушкин, П.А.  Вяземский, 
Ф.И.  Тютчев, а также к славянофилам 
и др.37

Стоит подчеркнуть, что ценность 
свободы, которую по какой-то причи-
не рассматривают как исключительно 
либеральную ценность, является не-
отъемлемой частью и других идеоло-
гических систем, а именно анархизм, 
социализм и в том числе – консерва-
тизм. Другое дело, что понимают они 
свободу совершенно по-другому.

Сам Токвиль свою идеологическую 
позицию находит как раз не стран-
ной, а вполне естественной. Напро-
тив, в современном ему обществе, 
по его мнению, «распалась естествен-
ная связь между воззрениями и склон-
ностями людей, между их поступками 
и убеждениями». В итоге, как он по-
лагал, «верующие сражаются против 
свободы, а друзья свободы нападают 
на религию; благородные, велико-
душные люди превозносят рабство, 
а души низменные и угодливые ратуют 
за независимость; честные и просве-
щенные граждане становятся врагами 
всякого прогресса, тогда как люди, 
лишенные нравственности и чувства 
патриотизма, объявляют себя апосто-
лами цивилизации и просвещения! Не 
происходило ли нечто подобное во все 
времена?»38.
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НОРМАТИВНЫЕ ПРАВОВЫЕ АКТЫ 
КАК ИСТОЧНИКИ ПРАВОВОГО 

РЕГУЛИРОВАНИЯ ИСПОЛНИТЕЛЬНОГО 
ПРОИЗВОДСТВА В РОССИЙСКОЙ 

ФЕДЕРАЦИИ

REGULATIONS AS SOURCES OF LEGAL REGULATION 
OF EXECUTORY PROCESS IN THE RUSSIAN FEDERATION

Источники исполнительного про-
изводства – это внешнее выражение 
правовых норм, регламентирующих 
процедуру принудительного исполне-
ния в России. Нормативные правовые 
акты наряду с нормативными догово-
рами, международными договорами 
и нормоориентирующми решениями 
судов являются источниками право-
вого регулирования исполнительного 
производства в Российской Федера-
ции. При этом именно они составля-
ют базовую группу источников права 
для отечественной системы принуди-
тельного исполнения в силу устрой-
ства государственной системы права 
по романо-германскому образцу. Нор-
мативные правовые акты как источни-
ки правового регулирования исполни-
тельного производства в Российской 
Федерации можно подразделить на не-
сколько групп.

1.  Конституция РФ от 12 декабря 
1993 г. (ред. от 21 июля 2014 г.)1. Непо-
средственно норм об исполнительном 
производстве в Конституции РФ не со-
держится. Однако многие ее положе-
ния важны для осуществления при-
нудительного исполнения. Например, 
ст. 2 Основного закона устанавливает 

признание, соблюдение и защиту прав 
человека обязанностью государства; 
ст. 35 и 46 закрепляет право частной 
собственности и право на судебную 
защиту. Кроме того, положения гл. 2 
Конституции РФ («Права и свободы 
человека и гражданина») должны на-
ходить прямое действие при осущест-
влении принудительного исполнения. 
Для исполнительного производства 
имеют значение и другие нормы Кон-
ституции РФ. Например, при обжало-
вании в суд действий судебного приста-
ва-исполнителя применению подлежат 
положения о судебных гарантиях реа-
лизации прав граждан и устройстве су-
дебной системы в РФ; при обращении 
взыскания на имущество муниципали-
тетов – нормы о самостоятельности 
местного самоуправления и т.д. Систе-
мообразующая роль Конституции РФ 
для исполнительного производства 
нашла свое подтверждение в много-
численных актах Конституционного 
Суда РФ, разрешающего конкретные 
вопросы правоприменения в сфере ис-
полнительного производства. Право-
вые позиции Конституционного Суда 
РФ касаются многих вопросов прину-
дительного исполнения, в том числе 

взыскания исполнительского сбора, 
исполнительных документов, перечня 
имущества, на которое нельзя обра-
тить взыскание2. 

2.  Федеральные законы. Базовым 
из них является Федеральный закон 
от 2 октября 2007 г. (ред. от 6 апреля 
2015  г.) № 229-ФЗ «Об исполнитель-
ном производстве»3, заменивший со-
бой ранее действовавший Федераль-
ный закон от 21 июля 1997 г. № 119-ФЗ 
«Об исполнительном производстве». 
Новый закон отличается более чет-
кой юридической техникой, а также 
более подробным регулированием 
отдельных институтов. В частности, 
в нем впервые четко были урегулиро-
ваны сроки в исполнительном произ-
водстве, подробно прописано право 
на обжалование действий судебного 
пристава-исполнителя, введены инсти-
туты презумпции извещенности долж-
ника, регистрации прав должника, 
ограничения права на выезд должника 
за границу, уточнен перечень испол-
нительных документов и требования 
к ним, точнее прописан правой статус 
участников исполнительного произ-
водства, разведены понятия «мер при-
нудительного исполнения» и «испол-

В статье рассматривается иерархия нормативных правовых актов как 
источников правового регулирования исполнительного производства в 
Российской Федерации, которая важна для определения юридической силы 
актов и практического решения возможных коллизий между этими актами. 
Обращается внимание на проблемы подзаконного нормотворчества в сфере 
исполнительного производства, на идею принятия Исполнительного кодек-
са РФ.

Ключевые слова: исполнительное производство, нормативные правовые акты, 
правовое регулирование, Исполнительный кодекс РФ.
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нительных действий», «окончания» 
и «прекращения» исполнительного 
производства и др. 

Безусловным достоинством ФЗ 
«Об исполнительном производ-
стве» 2007  г. является закрепление 
приоритета его норм над другими 
актами в части вопросов принуди-
тельного исполнения. В ст. 3 Закона 
установлено: «Законодательство РФ 
об исполнительном производстве ос-
новано на Конституции Российской 
Федерации и состоит из настоящего 
Федерального закона, Федерального 
закона от 21 июля 1997  г. № 118-ФЗ 
«О судебных приставах» и иных феде-
ральных законов, регулирующих усло-
вия и порядок принудительного испол-
нения судебных актов, актов других 
органов и должностных лиц. Нормы 
федеральных законов, регулирующие 
условия и порядок принудительно-
го исполнения судебных актов, актов 
других органов и должностных лиц, 
должны соответствовать настоящему 
Федеральному закону»4.

В целом юридическая обществен-
ность достаточно позитивно воспри-
няла факт принятия этого акта, хотя 
не обошлось и без критики. Например, 
достаточно часто высказывается мысль 
о том, что этот акт, принципиально 
не отличаясь от своего предшествен-
ника, призван лишь формально-юри-
дически показать международному 
сообществу (особенно Европейскому 
суду по правам человека) общую тен-
денцию по совершенствованию ис-
полнительного производства в России. 
Закон критикуется за ограниченность 
полномочий судебного пристава-ис-
полнителя, за узость прав взыскателя, 
за непродуманность юридического 
оформления отдельных процессуаль-
ных действий (взыскания исполни-
тельского сбора, исполнения требо-
ваний неимущественного характера, 
обращения взыскания на заложенное 
имущество и т.п.). 

Также одним из основных законов 
в рассматриваемой сфере является 
Федеральный закон от 21 июля 1997 г. 
(ред. от 8 марта 2015 г.) № 118-ФЗ «О 
судебных приставах»5. На фоне совре-
менной правовой системы он смотрит-
ся несколько архаично, так как принят 
до вступления в силу законодательства 
о государственной гражданской служ-
бе и не использует введенные им тер-

минологию и юридические конструк-
ции. Однако именно он определяет 
взаимоотношения между разными ви-
дами судебных приставов и иерархию 
должностей среди них, требования 
к судебным приставам-исполнителям 
и их основные права и обязанности 
(которые, правда, тоже невозможно 
применять без ФЗ «Об исполнитель-
ном производстве» 2007 г.).

В силу того, что судебные приста-
вы-исполнители – это государствен-
ные гражданские служащие, к ним 
применяются все источники в сфере 
государственной гражданской службы 
во главе с Федеральным законом от 27 
июля 2004 г. (ред. от 6 апреля 2015 г.) 
№ 79-ФЗ «О государственной граж-
данской службе Российской Федера-
ции»6.

К числу базовых федеральных 
законов, содержащих нормы об ис-
полнительном производстве, можно 
отнести также практически все кодек-
сы, устанавливающие материальные 
и процессуальные правоотношения: 
Гражданский процессуальный ко-
декс РФ от 14 ноября 2002  г. (ред. 
от 6 апреля 2015 г.) № 138-ФЗ7 (далее 
– ГПК РФ), Арбитражный процессу-
альный кодекс РФ от 24 июля 2002  г. 
(ред. от 6 апреля 2015  г.) № 95-ФЗ8 
(далее – АПК РФ), Гражданский ко-
декс РФ (далее – ГК РФ), Семейный 
кодекс РФ от 29 декабря 1995 г. (ред. 
от 20 апреля 2015 г.) № 223-ФЗ9 (далее 
– СК РФ), Трудовой кодекс РФ от 30 
декабря 2001 г. (ред. от 2 мая 2015 г.) 
№ 197-ФЗ10 (далее – ТК РФ), Кодекс 
РФ об административных правонару-
шениях от 30 декабря 2001 г. (ред. от 2 
мая 2015 г.) № 195-ФЗ11 (далее – КоАП 
РФ), Уголовный кодекс РФ от 13 июня 
1996 г. (ред. от 7 апреля 2015 г.) № 63-
ФЗ12 (далее – УК РФ) и др.

В ГПК РФ можно выделить две 
группы норм, в той или иной степени 
составляющих нормативную основу 
исполнительного производства. Так, 
в ГПК РФ предусмотрен специальный 
раздел, целиком посвященный испол-
нительному производству (разд. VII), 
который состоит из 19 статей (ст. 428-
446).

Вторая часть норм ГПК РФ, име-
ющих значение для исполнительно-
го производства, – это иные статьи 
Кодекса, регулирующие вопросы: 
разъяснения решения, подлежащего 

исполнению (ст. 202); отсрочки или 
рассрочки исполнения решения, изме-
нения способа и порядка исполнения 
решения (ст. 203); определения поряд-
ка и срока исполнения решения суда, 
обеспечения его исполнения (ст. 204); 
особенности решений суда о присуж-
дении имущества или его стоимости 
(ст. 205); обязывающие должника со-
вершить определенные действия (ст. 
206); решений суда в пользу несколь-
ких истцов или против нескольких от-
ветчиков (ст. 207); решений суда, под-
лежащих немедленному исполнению 
(ст. 211).

По ранее действовавшему граждан-
скому процессуальному законодатель-
ству особую группу норм составляли 
приложения к ГПК РСФСР: приложе-
ние № 1 «Перечень видов имущества 
граждан, на которые не может быть 
обращено взыскание по исполнитель-
ным документам»; приложение № 2 
«Восстановление утраченного судеб-
ного или исполнительного производ-
ства». Сейчас ГПК РФ действует без 
каких-либо приложений. Перечень 
видов имущества, на которое не может 
быть обращено взыскание, указан в ст. 
446 ГПК РФ, а возможность восста-
новления утраченного исполнитель-
ного производства вообще не регули-
руется ГПК РФ13.

В АПК РФ также имеются отдель-
ные положения, связанные с исполни-
тельным производством. Раздел VII 
АПК РФ посвящен общим вопросам 
исполнения судебных актов, вынесен-
ных арбитражными судами. Многие 
нормы, содержащиеся в этом разделе 
АПК РФ, дополняют положения ФЗ 
«Об исполнительном производстве». 
К таким положениям относятся: поря-
док выдачи исполнительного листа (ст. 
319-323 АПК РФ), поворот исполне-
ния судебного акта (ст. 325-326 АПК 
РФ). В АПК РФ законодатель не ставил 
цель детального раскрытия вопросов 
принудительного исполнения (напри-
мер, в разд. VII АПК РФ содержится 
лишь 15 статей).

В ГК РФ содержатся нормы о пред-
ставительстве, порядке выдачи дове-
ренности (гл. 10), об ответственности 
за нарушение обязательств (гл. 25) 
вследствие причинения вреда (гл. 59), 
о порядке проведения торгов (ст. 447–
449), некоторые другие нормы.
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В СК РФ урегулирован порядок 
исполнения решений судов по спорам, 
связанным с воспитанием детей (ст. 
79), а также порядок уплаты и взыска-
ния алиментов (гл. 17).

В ТК РФ закреплены наиболее важ-
ные вопросы, связанные с порядком 
защиты трудовых прав и разрешением 
трудовых споров (разд. XIII). В част-
ности, определяются способы защиты 
трудовых прав работников (ст. 352), 
полномочия органов федеральной ин-
спекции труда (ст. 356), компетенция 
комиссии по трудовым спорам (ст. 
385), порядок исполнения решения 
комиссии по трудовым спорам (ст. 
389), правила исполнения решения 
о восстановлении на работе (ст. 396). 
Существенным является также прави-
ло об ограничении обратного взыска-
ния сумм, выплаченных по решению 
органов, рассматривающих индивиду-
альные трудовые споры (ст. 397). Это 
положение имеет значение при пово-
роте исполнения по трудовым спорам.

КоАП РФ и УК РФ регламентиру-
ют вопросы административной и уго-
ловной ответственности за нарушение 
законодательства в сфере исполни-
тельного производства.

Среди источников исполнительно-
го производства можно назвать и мно-
жество иных федеральных законов. 
Например, Федеральный закон от 29 
июля 1998 г. (ред. от 1 апреля 2015 г.) 
№ 135-ФЗ «Об оценочной деятельно-
сти в РФ»14, Федеральный закон от 16 
июля 1998 г. (ред. от 6 апреля 2015 г.) 
№ 102-ФЗ «Об ипотеке (залоге не-
движимости)»15, Федеральный закон 
от 22 апреля 1996 г. (ред. от 28 декабря 
2013 г.) № 39-ФЗ «О рынке ценных бу-
маг»16, Федеральный закон от 08 фев-
раля 1998 г. № 14-ФЗ (ред. от 6 апреля 
2015  г.) «Об обществах с ограничен-
ной ответственностью»17 и другие.

3. Подзаконные федеральные норма-
тивные акты. В ст. 3 ФЗ «Об испол-
нительном производстве» по поводу 
подзаконных актов как источников ис-
полнительного производства говорит-
ся: «На основании и во исполнение 
настоящего Федерального закона Пре-
зидент РФ и Правительство РФ при-
нимают нормативные правовые акты 
по вопросам обеспечения исполни-
тельного производства». Следует за-
метить, что Президент РФ активного 
правотворчества в этой сфере не осу-

ществляет. В основном его акты здесь 
касаются организации деятельности 
подчиненной ему через Министерство 
юстиции РФ Федеральной службы су-
дебных приставов (далее – ФССП), 
а также кадровых вопросов. Напри-
мер, статус ФССП как органа прину-
дительного исполнения регламенти-
руется Указом Президента РФ от 13 
октября 2004  г. № 1316 (ред. от 20 
января 2015  г.) «Вопросы Федераль-
ной службы судебных приставов»18. 
В 2011  г. в связи с общей тенденцией 
повышения открытости органов ис-
полнительной власти Президент РФ 
принял Указ от 10 августа 2011  г. № 
1072 (ред. от 30 сентября 2013 г.) «Об 
утверждении перечня информации 
о деятельности Федеральной службы 
судебных приставов, размещаемой 
в информационно-телекоммуникаци-
онной сети «Интернет»19. В качестве 
источников правового регулирования 
выступают акты президента, утвердив-
шие символику ФССП, например, Указ 
Президента РФ от 21 августа 2012 г. № 
1204 «Об учреждении знамени Феде-
ральной службы судебных приставов 
и знамен ее территориальных орга-
нов»20.

Заметную роль в правовом регули-
ровании исполнительного производ-
ства играют нормативные правовые 
акты Правительства РФ. В том числе, 
Постановление Правительства РФ 
от 21 июля 2008 г. № 550 «Об утверж-
дении Правил возврата должнику ис-
полнительского сбора»21, Постановле-
ние Правительства РФ от 30 января 
2013  г. № 66 «О Правилах направле-
ния информации о торгах по продаже 
заложенного недвижимого и движи-
мого имущества в ходе исполнитель-
ного производства, а также о торгах 
по продаже заложенного движимого 
имущества во внесудебном порядке 
для размещения в информационно-те-
лекоммуникационной сети «Интер-
нет»22, Постановление Правительства 
РФ от 31 июля 2008 г. № 579 (ред. от 3 
ноября 2014  г.) «О бланках исполни-
тельных листов»23, Постановление 
Правительства РФ от 14 июля 2008  г. 
№ 516 (ред. от 14 мая 2013 г.) «О раз-
мерах компенсации расходов, понесен-
ных понятым в связи с исполнением 
обязанностей понятого при соверше-
нии исполнительных действий и (или) 
применении мер принудительного ис-

полнения судебных актов, актов дру-
гих органов и должностных лиц»24.

Вместе с тем, несмотря на призна-
ние законом в качестве подзаконных 
источников исполнительного про-
изводства только актов Президента 
РФ и Правительства РФ, на практике 
вопросов принудительного исполне-
ния касаются достаточно много актов 
других органов исполнительной вла-
сти. В основном это документы Мини-
стерства юстиции РФ и Федеральной 
службы судебных приставов. Приме-
рами могут являться Приказ Минюста 
России от 23 апреля 2014 г. № 86 «Об 
утверждении Административного 
регламента Федеральной службы су-
дебных приставов по предоставлению 
государственной услуги по предостав-
лению информации по находящимся 
на исполнении исполнительным про-
изводствам в отношении физического 
и юридического лица»25, Приказ Ми-
нюста РФ от 21 сентября 2007 г. № 192 
(ред. от 19 мая 2009  г.) «Об утверж-
дении Административного регла-
мента по исполнению государствен-
ной функции организации розыска 
должника-организации и имущества 
должника (гражданина или организа-
ции)»26, Приказ ФССП России от 26 
июля 2013 г. № 249 «Об утверждении 
Положения об организации розыска 
в рамках исполнительного произ-
водств»27, Приказ ФССП России от 11 
июля 2012 № 318 (ред. от 25 марта 
2014 г.) «Об утверждении примерных 
форм процессуальных документов, 
применяемых должностными лицами 
Федеральной службы судебных при-
ставов в процессе исполнительного 
производства»28. 

В сфере исполнительного про-
изводства принимаются и межве-
домственные акты: Приказ ФССП 
РФ №  347, Росимущества № 149 
от 25 июля 2008 г. (ред. от 17 сентября 
2009  г.) «Об утверждении Порядка 
взаимодействия Федеральной службы 
судебных приставов и Федерального 
агентства по управлению государ-
ственным имуществом по вопросам 
организации продажи имущества, аре-
стованного во исполнение судебных 
решений или актов органов, которым 
предоставлено право принимать реше-
ния об обращении взыскания на иму-
щество»29, Приказ Минюста РФ № 
11, Минфина РФ № 15н от 25 января 
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2008 г. (ред. от 06 августа 2008 г.) «Об 
утверждении Инструкции о порядке 
учета средств, поступающих во вре-
менное распоряжение структурных 
подразделений территориальных ор-
ганов Федеральной службы судебных 
приставов»30 и др.

Правотворчество в сфере испол-
нительного производства на уровне 
министерств и ведомств предопре-
деляется спецификой деятельности 
по принудительному исполнению, ко-
торая в ряде случаев требует узкона-
правленного регулирования. Однако 
в условиях действия ФЗ «Об испол-
нительном производстве» в совре-
менной редакции юридическая сила 
ведомственных актов по вопросам 
принудительного исполнения может 
быть поставлена под сомнение в силу 
прямо обозначенного в нем приори-
тета норм над другими нормативными 
актами в сфере исполнительного про-
изводства. Соответственно, представ-
ляется логичным внести изменения 
в названный закон с целью признания 
актов министерств, служб и агентств 
источниками исполнительного произ-
водства.

Указ Президента РФ от 09 мар-
та 2004  г. № 314 (ред. от 22 июня 
2010  г.) «О системе и структуре фе-
деральных органов исполнительной 
власти» в принципе допускает пра-
вотворчество федеральных органов 
исполнительной власти, находящихся 
ниже Правительства РФ. В частности, 
в нем говорится, что федеральное ми-
нистерство является федеральным 
органом исполнительной власти, осу-
ществляющим функции по выработ-
ке государственной политики и нор-
мативно-правовому регулированию 
в установленной актами Президента 
РФ и Правительства РФ сфере дея-
тельности, а федеральным службам 
и агентствам по общему правилу осу-
ществление нормативно-правового 
регулирования запрещено, кроме слу-
чаев, устанавливаемых указами Прези-
дента РФ или постановлениями Пра-
вительства РФ31.

При этом Указ Президента РФ 
от 13 октября 2004 г. № 1313 (ред. от 7 
мая 2015 г.) «Вопросы Министерства 
юстиции РФ» характеризует Минюст 
России как уполномоченный орган 
по выработке и реализации государ-
ственной политики и нормативно-пра-

вовому регулированию в установлен-
ной сфере деятельности, в том числе 
в сфере обеспечения установленного 
порядка деятельности судов и испол-
нения судебных актов и актов других 
органов32. То есть в отношении Миню-
ста есть прямое указание Президента 
РФ о допустимости его правотворче-
ства в сфере исполнительного произ-
водства. В отношении же ФССП РФ 
такого сказать нельзя. В Положении 
о ней говорится лишь о праве ФССП 
РФ вносить (представлять) Министру 
юстиции РФ проекты нормативных 
правовых актов и других документов 
по вопросам, относящимся к установ-
ленной сфере деятельности, а также 
издавать в пределах своей компетен-
ции индивидуальные правовые акты 
(приказы, указания и распоряжения) 
по вопросам организации деятельно-
сти ФССП России, обязательные для 
исполнения всеми ее работниками33. 
Поэтому существующие на практике 
нормативные правовые акты ФССП 
РФ рассматривать как источники ис-
полнительного производства весьма 
спорно.

Достаточно спорным является 
отнесение к источникам правово-
го регулирования исполнительного 
производства методических указаний 
Министерства юстиции РФ и ФССП 
России. На практике эти акты прини-
маются либо в форме приказов соот-
ветствующего органа (например, При-
каз Минюста РФ от 24 декабря 2007 г. 
№ 249 «Методические рекомендации 
Минюста РФ от 09 апреля 2001  г. № 
16/1109 2 «Розыск должника, его 
имущества, розыск ребенка (п. 1 ст. 
28 Закона)»)34, либо (наиболее часто) 
в форме собственно методических 
указаний. Примером последних могут 
быть акты: «Об утверждении Методи-
ческих рекомендаций об организации 
работы по исполнению международ-
ных обязательств Российской Федера-
ции в сфере правовой помощи» (утв. 
ФССП России 19 июня 2012 г. № 01-
16)35, «Методические рекомендации 
по порядку исполнения требований 
исполнительных документов о взыска-
нии алиментов» (утв. ФССП России 
19 июня 2012 г. № 01-16)36, «Методи-
ческие рекомендации по определению 
порядка рассмотрения заявлений, хо-
датайств лиц, участвующих в исполни-
тельном производстве» (утв. ФССП 

России 11 апреля 2014  г. № 15-937, 
«Методические рекомендации о по-
рядке телефонного извещения долж-
ников по исполнительным произ-
водствам способом автоматического 
обзвона» (утв. ФССП РФ 27 ноября 
2008 г. № 01-3093)38. Зачастую анало-
гичные указания принимаются даже 
на уровне территориальных органов 
ФССП РФ.

При этом Указ Президента РФ 
от 09 марта 2004 г. № 314 (ред. от 22 
июня 2010 г.) «О системе и структуре 
федеральных органов исполнительной 
власти» допускает принятие норма-
тивных и индивидуальных правовых 
актов федеральных органов исполни-
тельной власти лишь в форме прика-
зов. А Постановление Правительства 
РФ от 13 августа 1997 г. № 1009 (ред. 
от 17 февраля 2014 г.) «Об утвержде-
нии Правил подготовки нормативных 
правовых актов федеральных органов 
исполнительной власти и их государ-
ственной регистрации» прямо запре-
щает издание нормативных правовых 
актов федеральных органов власти 
в неустановленных формах (например, 
в форме писем и телеграмм), равно 
как и принятие нормативных актов 
на уровне структурных подразделе-
ний или территориальных органов 
федеральных органов исполнительной 
власти39. Поэтому представляется, 
что к принятым не в форме приказа 
методическим указаниям нельзя от-
носиться как к источнику права. Хотя 
не секрет, что работники ФССП РФ 
обязательно с ними знакомятся. Бо-
лее того, существуют примеры, когда 
судебных приставов-исполнителей 
привлекают к дисциплинарной ответ-
ственности за неисполнение методи-
ческих указаний40. Подобная практика 
является, по меньшей мере, спорной. 

В целом, говоря о нормативных 
актах, необходимо обратить особое 
внимание на то, что в силу указаний 
ст. 3 ФЗ «Об исполнительном произ-
водстве» нормативные правовые акты 
по вопросам принудительного испол-
нения могут издаваться исключитель-
но на федеральном уровне власти. 
К вышесказанному следует добавить, 
что сегодня по-прежнему популяр-
на идея принятия Исполнительного 
кодекса РФ. В 2000  г. распоряжением 
Президента РФ было принято реше-
ние о создании рабочей группы при 
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Министерстве юстиции РФ по разра-
ботке проекта Исполнительного ко-
декса РФ, который по замыслу иници-
аторов должен был поставить точку 
в споре о месте и роли исполнитель-
ного производства в судебной и пра-
вовой системе России41. Проект был 
разработан. К нему возвращались при 
принятии ФЗ «Об исполнительном 
производстве» 2007  г. Однако он так 
и не получил своего практического 
воплощения. Возможно, такой шаг сле-
дует считать оправданным, поскольку 
отношения в сфере исполнительного 
производства – это комплексные от-
ношения, регламентируемые нормами 
различных отраслей права. Принятие 
же здесь единого кодекса может по-
влечь за собой дублирование правово-
го регулирования.

Таким образом, нормативные пра-
вовые акты как источники правового 
регулирования исполнительного про-
изводства в Российской Федерации 
представляют собой сложную систе-
му, состоящую из Конституции РФ 
и множества федеральных законов 
и федеральных подзаконных актов. 
При этом в силу комплексности инсти-
тута исполнительного производства 
в РФ принятие кодифицированного 
акта в сфере принудительного испол-
нения представляется нецелесообраз-
ным. Однако существует потребность 
в легальном закреплении нормотвор-
ческих функций в области принуди-
тельного исполнения за федеральными 
министерствами, службами и агент-
ствами. Нельзя рассматривать методи-
ческие указания в качестве источников 
правового регулирования исполни-
тельного производства. 
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НЕКОТОРЫЕ ПРОБЛЕМЫ 
ОГРАНИЧЕНИЯ КОНСТИТУЦИОННОГО 

ПРАВА НА ТРУД ДЛЯ ЛИЦ 
С ПРЕСТУПНЫМ ПРОШЛЫМ

SOME PROBLEMS OF RESTRICTION  
OF A CONSTITUTIONAL RIGHT TO WORK 

FOR «PEOPLE WITH A CRIMINAL RECORD»
Одной из важнейших проблем 

современного общества являет-
ся использование труда несовер-
шеннолетних. Законодательное 
закрепление особого отношения 
общества к подрастающему поко-
лению – тенденция, характеризу-
ющая многие страны мира. Пре-
жде чем рассматривать правовое 
регулирование труда несовершен-
нолетних, считаем необходимым 
остановиться на понятии «несовер-
шеннолетний», так как оно не явля-
ется в настоящее время единствен-
но определенным и закрепленным 
в законодательстве Российской Фе-
дерации.

Ответственность за сохранение 
жизни и здоровья детей, а также 
за их воспитание, психическое, ду-
ховное и нравственное развитие ле-
жит в первую очередь на родителях. 
Кроме того, развитие несовершен-
нолетних зависит и от воспитате-
лей, педагогов, с которыми ребенок 
встречается, общается в детском 

саду, школе, других образователь-
ных учреждениях.

Действующее законодательство 
об образовании в РФ предъявляет 
к работникам, осуществляющим 
свою деятельность в сфере обра-
зования требования, касающиеся 
не только их профессиональной 
подготовки, но и деловых и мораль-
но-нравственных качеств. С 1 сентя-
бря 2013 г. вступил в силу Федераль-
ный закон от 29.12.2012 № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Фе-
дерации»1, обязывающий педагоги-
ческих работников следовать требо-
ваниям профессиональной этики, 
уважать честь и достоинство обуча-
ющихся и других участников обра-
зовательных отношений, развивать 
у обучающихся познавательную 
активность, самостоятельность, 
инициативу, творческие способно-
сти, формировать гражданскую по-
зицию, способность к труду и жиз-
ни в условиях современного мира, 
формировать у воспитанников 
культуру здорового и безопасно-

го образа жизни, что указано в ч. 1 
ст. 48 данного Закона. Кроме того, 
Распоряжением Правительства РФ 
от 22 ноября 2012 г. № 2148-р утвер-
ждена Государственная программа 
Российской Федерации «Развитие 
образования на 2013-2020  гг.»2, где 
определено, что в государственной 
политике в сфере общего и дополни-
тельного образования детей должен 
сохраняться приоритет нравствен-
ного и гражданского воспитания 
подрастающего поколения.

Правовое регулирование в сфере 
государственной защиты прав не-
совершеннолетних, исходя из тре-
бований Конституции Российской 
Федерации3, а также международ-
но-правовых обязательств Россий-

В статье рассматриваются осо-
бенности регулирования труда пе-
дагогических работников, а также 
ограничения на занятие трудовой 
деятельностью в сфере образова-
ния, воспитания, развития несо-
вершеннолетних, организации их 
отдыха и оздоровления, медицин-
ского обеспечения, социальной 
защиты и социального обслужи-
вания, в сфере детско-юношеско-
го спорта, культуры и искусства 
с участием несовершеннолетних. 
Выявляются проблемы правового 
регулирования данных отношений 
для лиц с преступным прошлым.

Ключевые слова: право на труд, 
несовершеннолетние, педагогическая 
деятельность, сфера образования, су-
димость, индивидуальный предприни-
матель.
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ской Федерации, должно в прио-
ритетном порядке гарантировать 
им защиту достоинства личности, 
права на жизнь, права на свободу 
и личную неприкосновенность, что 
предполагает, в частности, наличие 
законодательных мер, имеющих це-
лью обеспечение безопасности каж-
дого ребенка как непосредственно 
от преступных посягательств, так 
и от неблагоприятного воздействия 
на его нравственность и психику, 
которое может существенным об-
разом повлиять на развитие его лич-
ности, даже не будучи выраженным 
в конкретных противоправных дея-
ниях.

Требования, предъявляемые 
законодательством об образова-
нии к педагогическим работникам 
с учетом специфики их трудовой де-
ятельности и задач, стоящих перед 
системой образования, касаются 
не только их профессиональной под-
готовки, деловых качеств, но и мо-
рально-нравственного уровня. Вме-
сте с тем в ст. 37 Конституции РФ 
говорится, что труд свободен и каж-
дый имеет право свободно распоря-
жаться способностями к труду. 

Исходя из положений ч. 3. ст. 55 
Конституции РФ право граждан 
на свободное распоряжение своими 
способностями к труду, выбор рода 
деятельности и профессии могут 
быть ограничены федеральным за-
коном в той мере, в какой это необхо-
димо в целях защиты основ консти-
туционного строя, нравственности, 
здоровья, прав и законных интере-
сов других лиц, обеспечения оборо-
ны страны и безопасности государ-
ства. 

Конституционный Суд в сво-
ем Постановлении от 18.07.20134 
отмечает, что законодатель вправе 
устанавливать необходимые огра-
ничения в отношении доступа к со-
ответствующей деятельности лиц, 
поведение и морально-нравствен-
ные качества которых могут свиде-
тельствовать о наличии угрозы для 
жизни, физического и психического 
здоровья, нравственности несовер-
шеннолетних. В частности, установ-
ление запрета на занятие професси-
ональной деятельностью, связанной 
с непосредственными и регулярны-

ми контактами с несовершеннолет-
ними, для лиц, совершивших опре-
деленные преступления, выступает 
в качестве меры защиты несовер-
шеннолетних, не способных в силу 
возраста эффективно противодей-
ствовать преступным посягатель-
ствам либо негативному воздей-
ствию на собственную психику.

Необходимо отметить, что с уче-
том ч. 3 ст. 55 Конституции РФ госу-
дарство имеет право на ограничение 
прав и свобод человека и гражда-
нина федеральным законом только 
в той мере, в какой это необходимо 
в целях защиты основ конституци-
онного строя, нравственности, здо-
ровья, прав и законных интересов 
других лиц, обеспечения обороны 
страны и безопасности государства.

Поскольку воспитатель, педагог, 
тренер или лицо, осуществляющее 
уход за несовершеннолетними, их 
лечение или социальное обслужи-
вание, регулярно вступают с ними 
в непосредственный контакт и не-
сут повышенную ответственность 
за их безопасность, к обслуживанию 
могут допускаться лишь те лица, ко-
торые не представляют угрозы их 
жизни, здоровью и нравственности.

Для достижения такой конститу-
ционно значимой цели, как защита 
жизни, здоровья и нравственности 
несовершеннолетних, в Трудовом 
кодексе РФ5 закреплена ст. 331, со-
гласно которой к педагогической 
деятельности не допускаются лица: 
лишенные права заниматься педа-
гогической деятельностью в соот-
ветствии с вступившим в законную 
силу приговором суда; имеющие 
или имевшие судимость, подвер-
гавшиеся уголовному преследова-
нию за преступления против жизни 
и здоровья, свободы, чести и досто-
инства личности, половой непри-
косновенности и половой свободы 
личности, против семьи и несовер-
шеннолетних, здоровья населения 
и общественной нравственности, 
основ конституционного строя 
и безопасности государства, а так-
же против общественной безопас-
ности; имеющие неснятую или не-
погашенную судимость за иные 
умышленные тяжкие и особо тяж-
кие преступления. Ни Федераль-

ный закон от 29.12.2012 № 273-ФЗ 
«Об образовании в Российской Фе-
дерации», ни иные федеральные за-
коны не дают определения понятию 
«педагогическая деятельность». 
Реализация основных норм, опе-
рирующих данным понятием, как 
правило, осуществляется с опорой 
на определение понятия «образо-
вание», под которым понимается 
единый целенаправленный процесс 
воспитания и обучения, являющий-
ся общественно значимым благом 
и осуществляемый в интересах че-
ловека, семьи, общества и государ-
ства, а также совокупность приоб-
ретаемых знаний, умений, навыков, 
ценностных установок, опыта дея-
тельности и компетенции опреде-
ленных объема и сложности в целях 
интеллектуального, духовно-нрав-
ственного, творческого, физиче-
ского и (или) профессионального 
развития человека, удовлетворения 
его образовательных потребно-
стей и интересов. Однако наряду 
с педагогическими должностями 
есть еще и научно-педагогические 
должности, деятельность которых 
связана как с несовершеннолетни-
ми, так и с обучающимися старше 
18-летнего возраста. В этой связи 
неоднозначность понятия «педаго-
гическая деятельность» вызывала 
и будет вызывать дискуссии, а также 
проблемы в правоприменительной 
практике при применении норм ст. 
331 Трудового кодекса РФ, что, не-
сомненно, может привести к огра-
ничению трудовых прав работников 
высших учебных заведений. 

Наряду с этим в Трудовой кодекс 
была введена ст. 351.1, устанавлива-
ющая ограничения на занятие тру-
довой деятельностью лиц, имеющих 
или имевших судимость, а равно 
и подвергавшихся уголовному пре-
следованию в сфере образования, 
воспитания, развития несовершен-
нолетних, организации их отдыха 
и оздоровления, медицинского обе-
спечения, социальной защиты и со-
циального обслуживания, в сфере 
детско-юношеского спорта, культу-
ры и искусства с участием несовер-
шеннолетних. Федеральный закон 
от 29.12.2012 № 273-ФЗ «Об обра-
зовании в Российской Федерации» 
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под «отношениями в сфере образо-
вания» понимает совокупность об-
щественных отношений по реализа-
ции права граждан на образование, 
целью которых является освоение 
обучающимися содержания обра-
зовательных программ (образова-
тельные отношения), и обществен-
ных отношений, которые связаны 
с образовательными отношениями 
и целью которых является созда-
ние условий для реализации прав 
граждан на образование. В ста-
тье 1 Закона № 273-ФЗ определе-
ны «участники образовательных 
отношений» − это обучающиеся, 
родители (законные представите-
ли) несовершеннолетних обучаю-
щихся, педагогические работники 
и их представители, организации, 
осуществляющие образователь-
ную деятельность. А также дается 
понятие «участники отношений 
в сфере образования» − участники 
образовательных отношений и фе-
деральные государственные орга-
ны, органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации, 
органы местного самоуправления, 
работодатели и их объединения. 

Законодатель, вводя в действие 
ст. 351.1 ТК РФ, предполагал бес-
срочное и безусловное ограничение 
на занятие трудовой деятельностью 
в сферах, перечисленных в ст. 351.1 
ТК РФ. По своему смыслу содер-
жания данной нормы нарушают 
конституционное право граждан 
на свободное распоряжение своим 
трудом даже после погашения или 
снятия судимости. 

По этому поводу Конституци-
онный Суд РФ6 говорит, что нужно 
учитывать вид и степень тяжести 
совершенного преступления, срок, 
прошедший с момента его соверше-
ния, отношение к исполнению тру-
довых обязанностей, а также иных 
факторов, позволяющих опреде-
лить, представляет ли конкретное 
лицо опасность для жизни, здоро-
вья и нравственности несовершен-
нолетних. 

Считаем целесообразным уста-
новить срок, в период которого 
лицо, имеющее или имевшее суди-
мость за совершение преступлений, 
предусмотренных ст. 351.1 ТК РФ, 

будет иметь ограничение на заня-
тие трудовой деятельностью в сфере 
в сфере образования, воспитания, 
развития несовершеннолетних, ор-
ганизации их отдыха и оздоровле-
ния, медицинского обеспечения, 
социальной защиты и социального 
обслуживания, в сфере детско-юно-
шеского спорта, культуры и искус-
ства с участием несовершеннолет-
них. По окончании этого периода 
не должно быть никаких ограниче-
ний, связанных с трудоустройством 
в вышеназванную сферу.

Вместе с тем используемые в ст. 
351.1 Трудового кодекса РФ и дру-
гих федеральных законах общие 
формулировки позволяют сделать 
вывод, что устанавливаемый запрет 
распространяется не только на лиц, 
вступающих в непосредственный 
контакт с несовершеннолетними, 
но и на весь персонал таких органи-
заций, в том числе административ-
но-управленческий, технический 
и вспомогательный, так как они 
также осуществляют трудовую дея-
тельность в вышеуказанных сферах. 
Считаем, что неопределенность ис-
пользуемых понятий и формулиро-
вок, направленных на защиту прав 
несовершеннолетних в виде запре-
та лицам, искупившим свою вину 
(имевших снятую или погашенную 
судимость) ведет к ограничению их 
трудовых прав в различных соци-
альных и гуманитарных сферах.

Безусловно, ограничение 
на занятие педагогической деятель-
ностью в образовательных учрежде-
ниях предусматривалось в законах 
об образовании и ранее. А запрет 
на занятие предпринимательской 
деятельностью физическим лицам, 
имеющим судимость или подверг-
шимся уголовному преследова-
нию, впервые появился в нормах 
российского законодательства. 
Анализ норм Федерального зако-
на от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О го-
сударственной регистрации юри-
дических лиц и индивидуальных 
предпринимателей»7 позволяет 
говорить, что в качестве индивиду-
ального предпринимателя не может 
быть зарегистрировано лицо, име-
ющее судимость и (или) подвергав-
шееся уголовному преследованию, 

при условии, что указанное лицо 
намерено осуществлять виды пред-
принимательской деятельности 
в сферах: образования, воспитания, 
развития несовершеннолетних; ор-
ганизации отдыха и оздоровления 
несовершеннолетних; медицинско-
го обеспечения, социальной защи-
ты и социального обслуживания 
несовершеннолетних; детско-ю-
ношеского спорта, культуры и ис-
кусства с участием несовершенно-
летних. Вместе с тем снятая или 
погашенная судимость не препят-
ствует иностранному гражданину 
получить разрешение на осущест-
вление предпринимательской дея-
тельности и быть зарегистрирован-
ным в качестве индивидуального 
предпринимателя в Российской Фе-
дерации. Факт судимости, как пога-
шенной (снятой), так и непогашен-
ной (не снятой), за преступления, 
совершенные за пределами Россий-
ской Федерации, равно как и факт 
уголовного преступления, совер-
шенного за пределами Российской 
Федерации, не может быть установ-
лен МВД России. В этом смысле ре-
шение законодателя использовать 
группы преступлений в соответ-
ствии с Уголовным кодексом РФ 
ограничивает возможности для со-
вершенствования законодательства 
и распространения его и на ино-
странных граждан в будущем.

 Согласно ст. 86 Уголовного ко-
декса РФ8 лицо, осужденное за со-
вершение преступления, считается 
судимым со дня вступления обви-
нительного приговора суда в закон-
ную силу до момента погашения 
или снятия судимости. Судимость 
представляет собой особое право-
вое состояние лица, обусловленное 
фактом осуждения его за соверше-
ние преступления к какому-либо 
наказанию. Состояние судимости 
характеризуется определенными 
неблагоприятными социальными 
и уголовно-правовыми последстви-
ями для лица, осужденного за совер-
шение преступления. Судимость 
связана с некоторыми ограничения-
ми прав. Общесоциальное значение 
судимости заключается в том, что 
лица, имеющие судимость, не могут 
выполнять определенные трудовые 
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функции. Законодательство пред-
усматривает два способа прекраще-
ния состояния судимости – погаше-
ние и снятие. Погашение означает 
автоматическое прекращение всех 
правовых последствий, связанных 
с фактом осуждения лица, вслед-
ствие истечения указанных в законе 
сроков. Снятие судимости означает 
прекращение действия ее правовых 
последствий до истечения установ-
ленных Уголовным кодексом сроков 
погашения судимости.

Погашение или снятие судимо-
сти аннулирует все правовые по-
следствия, связанные с судимостью, 
и лицо, в прошлом судимое, считает-
ся несудимым.

Анализ норм российского за-
конодательства позволяет утвер-
ждать, что многие федеральные 
законы содержат ограничения 
на выполнение определенных видов 
деятельности. Так, Федеральный за-
кон от 17.01.1992 № 2202-1 «О про-
куратуре Российской Федерации»9 
указывает, что лицо не может быть 
принято на службу в органы и орга-
низации прокуратуры и находиться 
на указанной службе, если оно име-
ло или имеет судимость; согласно 
Закону РФ от 26.06.1992 № 3132-
1 «О статусе судей в Российской 
Федерации»10 судьей может быть 
гражданин Российской Федера-
ции, не имеющий или не имевший 
судимости, либо уголовное пре-
следование в отношении которого 
прекращено по реабилитирующим 
основаниям.

Таким образом, запрет на заня-
тие определенными видами дея-
тельности лицам, имевшим судимо-
сти за совершенное преступление 
по приговору суда, вступившему 
в законную силу, не является новым 
в регулировании отдельных видов 
трудовой (служебной) деятельно-
сти.

Однако согласно Федеральному 
закону от 31.12.2014 № 489-ФЗ11, при 
наличии решения комиссии по де-
лам несовершеннолетних и защите 
их прав, созданной высшим испол-
нительным органом государствен-
ной власти субъекта Российской 
Федерации, допускается государ-
ственная регистрация физических 

лиц, которые намерены осущест-
влять указанные виды предприни-
мательской деятельности и имели 
судимость за совершение престу-
плений небольшой тяжести и пре-
ступлений средней тяжести против 
жизни и здоровья, свободы, чести 
и достоинства личности, семьи и не-
совершеннолетних, здоровья насе-
ления и общественной нравствен-
ности, основ конституционного 
строя и безопасности государства, 
а также против общественной безо-
пасности, и физических лиц, уголов-
ное преследование в отношении ко-
торых по обвинению в совершении 
этих преступлений прекращено 
по нереабилитирующим основани-
ям. В этой связи необходимо отме-
тить, что согласно ст. 11 Федераль-
ного закона от 24.06.1999 № 120-ФЗ 
«Об основах системы профилакти-
ки безнадзорности и правонаруше-
ний несовершеннолетних»12 основ-
ными целями создания Комиссии 
по делам несовершеннолетних 
и защите их прав являются коорди-
нация деятельности органов и уч-
реждений системы профилактики 
безнадзорности и правонарушений 
несовершеннолетних по:

- предупреждению безнадзорно-
сти, беспризорности, правонаруше-
ний и антиобщественных действий 
несовершеннолетних;

-  выявлению и устранению при-
чин и условий, способствующих 
этому;

- обеспечению защиты прав и за-
конных интересов несовершенно-
летних;

-  социально-педагогической ре-
абилитации несовершеннолетних, 
находящихся в социально опасном 
положении;

-  выявлению и пресечению слу-
чаев вовлечения несовершеннолет-
них в совершение преступлений 
и антиобщественных действий.

Для достижения указанных 
целей Комиссии по делам несо-
вершеннолетних и защите их прав 
в пределах своей компетенции: 
обеспечивают осуществление мер 
по защите и восстановлению прав 
и законных интересов несовершен-
нолетних, защите их от всех форм 
дискриминации, физического или 

психического насилия, оскорбле-
ния, грубого обращения, сексуаль-
ной и иной эксплуатации, выявле-
нию и устранению причин и условий, 
способствующих безнадзорности, 
беспризорности, правонарушени-
ям и антиобщественным действиям 
несовершеннолетних; подготавли-
вают совместно с соответствующи-
ми органами или учреждениями 
материалы, представляемые в суд, 
по вопросам, связанным с содержа-
нием несовершеннолетних в специ-
альных учебно-воспитательных уч-
реждениях закрытого типа, а также 
по иным вопросам, предусмотрен-
ным законодательством Россий-
ской Федерации; рассматривают 
представления органа, осуществля-
ющего управление в сфере образо-
вания, об исключении несовершен-
нолетних, не получивших общего 
образования, из образовательной 
организации; обеспечивают оказа-
ние помощи в трудовом и бытовом 
устройстве несовершеннолетних, 
освобожденных из учреждений 
уголовно-исполнительной системы 
либо вернувшихся из специальных 
учебно-воспитательных учрежде-
ний, содействие в определении форм 
устройства других несовершенно-
летних, нуждающихся в помощи 
государства, а также осуществление 
иных функций по социальной реа-
билитации несовершеннолетних, 
которые предусмотрены законода-
тельством Российской Федерации 
и законодательством субъектов 
Российской Федерации; применя-
ют меры воздействия в отношении 
несовершеннолетних, их родителей 
или иных законных представителей 
в случаях и порядке, которые пред-
усмотрены законодательством.

Таким образом, Комиссия 
по делам несовершеннолетних 
и защите их прав – это институт, 
деятельность которого направлена 
на защиту прав несовершеннолет-
них, и в том числе – от физического 
или психического насилия, оскор-
бления, грубого обращения, сексу-
альной и иной эксплуатации.

Думается, излишне распростра-
нять на данный орган дополни-
тельные обязанности в отношении 
принятия решения о допуске или 
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недопуске к педагогической дея-
тельности, к предпринимательской 
и (или) трудовой деятельности 
в указанных выше сферах с участием 
несовершеннолетних лиц, имевших 
судимость за совершение престу-
плений.

 Предполагается, что работники 
Комиссии по делам несовершенно-
летних и защите их прав должны 
в полной мере владеть знаниями 
в сфере регулирования трудовых, 
гражданско-правовых отношений, 
а также основательно разбираться 
в тонкостях уголовно-правовых от-
ношений, с тем чтобы с учетом вида 
и степени тяжести совершенного 
преступления, срока, прошедшего 
с момента его совершения, формы 
вины, отнесения в соответствии 
с законом совершенного деяния 
к категории менее тяжких престу-
плений, обстоятельств, характе-
ризующих личность, в том числе 
поведения лица после совершения 
преступления, отношения к ис-
полнению трудовых обязанностей, 
а также с учетом иных факторов, 
позволяющих определить, пред-
ставляет ли конкретное лицо опас-
ность для жизни, здоровья и нрав-
ственности несовершеннолетних, 
принять соответствующее решение 
о допуске или недопуске к деятель-
ности в соответствующих сферах. 
В случае если этого нет, то не ис-
ключается возможность получения 
разрешения Комиссии по делам не-
совершеннолетних и защите их прав 
на деятельность лицам, которые мо-
гут оказать негативное воздействие 
на несовершеннолетних.

Таким образом, правовая нео-
пределенность понятий и формули-
ровок, используемых законодателем 

в целях усиления защиты несовер-
шеннолетних от преступных пося-
гательств взрослых, является в на-
стоящее время основной причиной 
нарушения конституционного 
права граждан на свободное рас-
поряжение своими способностями 
к труду, выбирать род деятельности 
и профессию допускаемого в ре-
зультате как неверного толкования, 
так и применения норм российского 
законодательства.
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В СВЯЗИ С ИХ ДОЛЖНОСТНЫМ ПОЛОЖЕНИЕМ ИЛИ В СВЯЗИ 
С ИСПОЛНЕНИЕМ ИМИ СЛУЖЕБНЫХ ОБЯЗАННОСТЕЙ

TO THE QUESTION OF GIFT BAN TO PUBLIC AND MUNICIPAL 
SERVANTS DUE TO THEIR OFFICIAL CAPACITY OR DUE TO 

PERFORMANCE OF THEIR DUTIES
Совершенствование законодатель-

ства Российской Федерации о проти-
водействии коррупции, безусловно, 
предполагает комплексное правовое 
регулирование соответствующих обще-
ственных отношений нормами различ-
ных отраслей права. Одним из примеров 
такого подхода является установление 
в действующем законодательстве запре-
та дарения подарков государственным 
и муниципальным служащим в связи с их 
должностным положением или в связи 
с исполнением ими служебных обязанно-
стей. Комплексность в данном примере 
обусловлена тем, что указанный запрет 
содержится не только в административ-
ном, но и гражданском законодательстве.

Первоначально запрет на дарение 
государственным служащим и служащим 
органов муниципальных образований 
в связи с их должностным положением 
или в связи с исполнением ими служеб-
ных обязанностей был закреплен в ч. 2 
Гражданского кодекса Российской Фе-

дерации (далее – ГК РФ). Статья 575 
ГК РФ в редакции от 01 марта 1996  г. 
предусматривала, что не допускается да-
рение, за исключением обычных подар-
ков, стоимость которых не превышает 
пяти установленных законом минималь-
ных размеров оплаты труда государствен-
ным служащим и служащим органов му-
ниципальных образований в связи с их 
должностным положением или в связи 
с исполнением ими служебных обязанно-
стей1.

Несколько позднее Федеральным за-
коном от 08.01.1998 № 8-ФЗ «Об осно-
вах муниципальной службы в Российской 
Федерации» в п. 8 ч. 1 ст. 112 было введе-
но положение о том, что муниципальный 
служащий не вправе получать от физиче-
ских и юридических лиц вознаграждения 
(подарки, денежное вознаграждение, 
ссуды, услуги, оплату развлечений, отды-
ха, транспортных расходов и иные воз-
награждения), связанные с исполнением 
им должностных обязанностей. Впослед-

ствии данная норма, хотя и с некоторыми 
редакционными правками, была воспро-
изведена в п. 5 ч. 1 ст. 14 Федерального 
закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муни-
ципальной службе в Российской Федера-
ции» (далее – Закон о муниципальной 
службе).

Также и п. 6 ч. 1 ст. 17 Федерально-
го закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О 
государственной гражданской службе 
Российской Федерации» (далее – за-
кон о гражданской службе) было пред-
усмотрено, что в связи с прохождением 
гражданской службы гражданскому слу-
жащему запрещается получать в связи 
с исполнением должностных обязан-
ностей вознаграждения от физических 
и юридических лиц (подарки, денежное 
вознаграждение, ссуды, услуги, оплату 
развлечений, отдыха, транспортных рас-
ходов и иные вознаграждения).

В связи с ратификацией Конвенции 
организации объединенных наций про-
тив коррупции от 31 октября 2003  г. 

В статье рассматривается вопрос о соотношении норм Гражданского ко-
декса Российской Федерации и Федеральных законов «О государственной 
гражданской службе» и «О муниципальной службе» в части дозволения госу-
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данных лиц или в связи с исполнением ими служебных обязанностей. В каче-
стве критерия соотношения анализируемых в статье положений российского 
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приходит к выводу, что по кругу лиц норма пп. 3 п. 1 ст. 575 Гражданского ко-
декса Российской Федерации является общей по отношению к нормам, содер-
жащимся в п. 5 ч. 1 ст. 14 Федерального закона «О муниципальной службе» и 
п. 6 ч. 1 ст. 17 Федерального закона «О государственной гражданской служ-
бе», поэтому государственные и муниципальные служащие не вправе прини-
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и Конвенции «Об уголовной ответ-
ственности за коррупцию» от 27 января 
1999  г. и принятием Федерального зако-
на «О противодействии коррупции» 
в вышеназванные нормативные акты 
были внесены изменения. При этом в са-
мом законе о противодействии корруп-
ции только в 2011  г. появилась общая 
норма о том, что лица, замещающие го-
сударственные должности Российской 
Федерации, для которых федеральными 
конституционными законами или фе-
деральными законами не установлено 
иное, лица, замещающие государствен-
ные должности субъектов Российской 
Федерации, муниципальные должности 
и осуществляющие свои полномочия 
на постоянной основе, не вправе полу-
чать в связи с выполнением служебных 
(должностных) обязанностей не пред-
усмотренные законодательством Россий-
ской Федерации вознаграждения (ссуды, 
денежное и иное вознаграждение, услуги, 
оплату развлечений, отдыха, транспорт-
ных расходов) и подарки от физических 
и юридических лиц (п. 7 ч. 3 ст. 12.1.).

Таким образом, в настоящее время че-
тыре федеральных закона вводят запрет 
на дарение подарков государственным 
и муниципальным служащим в связи с их 
должностным положением или в связи 
с исполнением ими служебных обязанно-
стей. Однако детальный анализ вышепри-
веденных норм позволяет сделать вывод 
о наличии некоторых исключений из ра-
нее приведенного правила.

Безусловно, ни один из названных 
нормативных актов не предусматривает 
запрет дарения не в связи с исполнением 
муниципальными или государственными 
служащими своих служебных обязанно-
стей. Данный вывод не только вытекает 
из положений законодательства Россий-
ской Федерации, но также подтвержда-
ется и судебной практикой. Так, десятый 
арбитражный апелляционный суд при 
рассмотрении апелляционной жалобы 
по одному из дел, в частности, указал, что 
из содержания пп. 3 п. 1 ст. 575 ГК РФ 
и пп. 6 п. 1 ст. 17 Закона о гражданской 
службе следует, что запрет на дарение 
распространяется только на случаи, когда 
одариваемый являющийся должностным 
лицом, получает в подарок материальное 
благо в связи с исполнением им своих 
служебных обязанностей. Суд также учел, 
что истец и ответчик на момент совер-
шения оспариваемой сделки дарения 
состояли в зарегистрированном браке, 
и сделал вывод, что действующим зако-
нодательством не предусмотрен запрет 
на получение государственными граж-

данскими служащими подарков от своих 
родственников3.

Следующее исключение из запрета 
дарения закреплено в п. 7 ч. 3 ст. 12.1. 
Закона о противодействии коррупции, 
где отмечается, что лица, замещающие 
государственные или муниципальные 
должности, могут принимать подарки, 
предусмотренные законодательством 
Российской Федерации. Прежде всего, 
речь идет о подарках, полученных в связи 
с протокольными мероприятиями, со слу-
жебными командировками и с другими 
официальными мероприятиями и стои-
мость которых не превышает три тысячи 
рублей.

Другое исключение вытекает из ст. 
575 ГК РФ, буквальное толкование ко-
торой позволяет выдвинуть тезис о том, 
что лица, замещающие государственные 
должности Российской Федерации, го-
сударственные должности субъектов 
Российской Федерации, муниципальные 
должности, государственные служащие, 
муниципальные служащие, служащие 
Банка России в связи с их должностным 
положением или в связи с исполнением 
ими служебных обязанностей, вправе 
получать подарки, стоимость которых 
не превышает трех тысяч рублей. Вме-
сте с тем ни закон о гражданской службе, 
ни закон о муниципальной службе не со-
держат подобного исключения.

В этой связи в юридической литера-
туре высказаны различные точки зре-
ния по поводу соотношения положений 
ГК РФ и законов о гражданской службе 
и муниципальной службе по вопросу 
дозволения государственным и муници-
пальным служащим принимать подарки 
в связи с их должностным положением 
или в связи с исполнением ими служеб-
ных обязанностей, стоимость которых 
не превышает трех тысяч рублей.

В комментарии к Федеральному за-
кону от 27 июля 2004  г. № 79-ФЗ «О 
государственной гражданской службе 
Российской Федерации» (авторы Воро-
бьев  Н.И., Галкин  В.А., Мокеев  М.М., 
Осипова  И.Н., Юдина  А.Б.) отмечается, 
что нормы закона о гражданской службе 
обладают приоритетом по отношению 
к ГК РФ, поэтому государственные слу-
жащие не вправе получать любые подар-
ки в связи с их должностным положением 
или в связи с исполнением ими служеб-
ных обязанностей, независимо от их сум-
мы4.

Диаметрально противоположная по-
зиция высказана, в частности, А.  Зрело-
вым: «Если же предположить наличие 
правовой коллизии между нормами ст. 
575 ГК РФ и Федерального закона «О го-

сударственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации», то на основании 
абз. 2 п. 2 ст. 3 ГК РФ нормы гражданско-
го права, содержащиеся в других законах, 
должны соответствовать настоящему 
Кодексу. По этой причине в отношении 
государственных служащих соответству-
ющий запрет Федерального закона «О 
государственной гражданской службе 
Российской Федерации» должен соблю-
даться в той части, в которой он не про-
тиворечит нормам ГК РФ.

Аналогичным образом обстоит ситу-
ация и для муниципальных служащих, для 
которых соответствующий запрет, также 
без указания максимальной стоимости 
подарка, установлен в пп. 5 п. 1 ст. 14 Фе-
дерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ 
«О муниципальной службе в Российской 
Федерации»»5. 

В юридической литературе по данно-
му вопросу можно обнаружить и более 
осторожные высказывания. Так, в ком-
ментарии к Федеральному закону от 2 
марта 2007  г. №  25-ФЗ «О муниципаль-
ной службе в Российской Федерации» 
(авторы Киреева  Е.Ю., Голушков  Д.И., 
Чершинцева  Е.А., Бирюкова  Т.А., Зен-
ков  М.Ю.) отмечается, что «муници-
пальному служащему рекомендуется 
не принимать подарки независимо от их 
стоимости»6. 

А.В. Степанюк и О.С. Степанюк ука-
зывают, что «статья 575 ГК РФ входит 
в противоречие с п. 6 ч. 1 ст. 17 Закона 
о гражданской службе, поскольку послед-
ний устанавливает запрет в отношении 
любых подарков независимо от стои-
мости, за исключением протокольных. 
Проблема заключается в том, что, несмо-
тря на наличие весьма серьезного про-
тиворечия, подлежат применению оба 
закона, поскольку они приняты в уста-
новленном порядке, вступили в силу и их 
соответствующие положения не призна-
ны противоречащими Конституции 
РФ. По нашему мнению, в ст. 575 ГК РФ 
необходимо установить полный запрет 
на получение подарков государственны-
ми служащими независимо от суммы или 
стоимости»7.

Представляется, что вопрос о соот-
ношении положений ГК РФ и законов 
о гражданской службе и муниципальной 
службе по вопросу дозволения государ-
ственным и муниципальным служащим 
принимать подарки в связи с их долж-
ностным положением или в связи с ис-
полнением ими служебных обязанностей, 
стоимость которых не превышает трех 
тысяч рублей, должен быть рассмотрен 
применительно к их действию по кругу 
лиц.
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Запрет на дарение, за исключением 
обычных подарков, стоимость которых 
не превышает трех тысяч рублей, пред-
усмотренный ст. 575 ГК РФ, распростра-
няется в отношении следующих субъек-
тов:

-  лиц, замещающих государственные 
должности Российской Федерации;

-  лиц, замещающих государственные 
должности субъектов Российской Феде-
рации;

-  лиц, замещающих муниципальные 
должности; 

- государственных служащих;
- муниципальных служащих; 
- служащих Банка России.
Применительно к первым пяти субъ-

ектам, как нами уже было отмечено ранее, 
Законы о гражданской службе и муници-
пальной службе устанавливают запрет 
дарения, независимо от стоимости по-
дарка. В отношении же служащих Банка 
России п. 5 ст. 90 Федерального закона 
от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Центральном 
банке Российской Федерации (Банке Рос-
сии)» установлен запрет получать в связи 
с исполнением служебных обязанностей 
не предусмотренные законодательством 
Российской Федерации вознаграждения 
(ссуды, денежное и иное вознагражде-
ние, услуги, оплату развлечений, отдыха, 
транспортных расходов), за исключением 
случаев, предусмотренных законодатель-
ством Российской Федерации. Исклю-
чением в таком случае и будут выступать 
обычные подарки, стоимость которых 
не превышает трех тысяч рублей, пред-
усмотренный ст. 575 ГК РФ

Таким образом, по кругу лиц норма 
пп. 3 п. 1 ст. 575 ГК РФ является общей 
по отношению к нормам, содержащимся 
в п. 5 ч. 1 ст. 14 Закона о муниципальной 
службе и п. 6 ч. 1 ст. 17 Закона о граждан-
ской службе. Следовательно, руковод-
ствуясь правилом о приоритете специ-
альной нормы, можно сформулировать 

вывод о том, что государственные и му-
ниципальные служащие не вправе прини-
мать подарки в связи с их должностным 
положением или в связи с исполнением 
ими служебных обязанностей независи-
мо от их стоимости, при этом положения 
пп. 3 п. 1 ст. 575 ГК РФ в подобных случа-
ях применяться не могут.

Данный вывод подтверждается так-
же и правоприменительной практикой. 
При рассмотрении дела о признании не-
законным приказа о прекращении дей-
ствия служебного контракта и увольне-
нии, восстановлении в должности истец 
указывал, что подаренный ему индиви-
дуальным предпринимателем по поводу 
отмечавшегося 21 ноября 2012 г. дня ра-
ботника налоговой службы коньяк «Хен-
несси» стоимостью 2800 рублей, в силу 
положений ст. 575 Гражданского кодек-
са РФ не является основанием для рас-
торжения контракта. Однако судебная 
коллегия пришла к выводу, что к данным 
правоотношениям подлежит примене-
нию п. 6 ч. 1 ст. 17 Федерального закона № 
79-ФЗ от 27.07.2004 г. «О государствен-
ной гражданской службе» как приори-
тетная норма, поскольку Федеральный 
закон № 79-ФЗ от 27.07.2004  является 
специальным, устанавливающим в каче-
стве предмета правового регулирования, 
в том числе и определение правового по-
ложения (статуса) федерального государ-
ственного гражданского служащего и го-
сударственного гражданского служащего 
субъекта Российской Федерации8.

Вместе с тем для целей более эф-
фективного правового регулирования 
в сфере противодействия коррупции 
и единообразного системного понимания 
нормативных правовых актов различной 
отраслевой принадлежности, представ-
ляется целесообразным исключить из ст. 
575 ГК РФ указание на возможность по-
лучения государственными и муници-
пальными служащими подарков в связи 

с их должностным положением или в свя-
зи с исполнением ими служебных обязан-
ностей, если стоимость таких подарков 
не превышает трех тысяч рублей.

1 Действующая редакция ст. 575 Граж-
данского кодекса РФ устанавливает запрет 
дарения, за исключением обычных подарков, 
стоимость которых не превышает трех тысяч 
рублей.

2 В настоящее время данный федераль-
ный закон утратил силу.

3 Постановление Десятого арбитражно-
го апелляционного суда от 11.06.2014 по делу 
№ А41-42096/13 // СПС «Консультант-
Плюс» (дата обращения 20.05.2015).

4 Воробьев Н.И., Галкин В.А., Мокеев 
М.М., Осипова И.Н., Юдина А.Б. Коммента-
рий к Федеральному закону от 27 июля 2004 
г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» (постатей-
ный) // СПС КонсультантПлюс. 2014. (дата 
обращения 20.05.2015).

5 Зрелов А. Запрещенные и легальные по-
дарки // Налоговый вестник. 2013. № 11. С. 
60-74.

6 Киреева Е.Ю., Голушков Д.И., Чершин-
цева Е.А., Бирюкова Т.А., Зенков М.Ю. Ком-
ментарий к Федеральному закону от 2 марта 
2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной службе 
в Российской Федерации» (постатейный) // 
СПС КонсультантПлюс. 2014. (дата обраще-
ния 20.05.2015).

7 Степанюк А.В., Степанюк О.С. Запрет 
на получение подарков государственны-
ми гражданскими служащими: некоторые 
вопросы и недостатки регламентации // 
Актуальные проблемы противодействия 
коррупционным преступлениям: сборник 
материалов Всероссийской научно-практи-
ческой конференции (19 апреля 2013 г., г. Ха-
баровск) / В.А. Авдеев, О.А. Авдеева, В.В. 
Агильдин и др.; под ред. Т.Б. Басовой, К.А. 
Волкова; Хабаровский краевой суд, Даль-
невосточный филиал Российской академии 
правосудия. Хабаровск, 2013. 200 с.

8 Апелляционное определение Липец-
кого областного суда от 03.04.2013 по делу 
№  33-832/2013 // СПС «Консультант-
Плюс» (дата обращения 20.05.2015).
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Th e article discusses the correlation of the provisions of the Civil Code of the Russian Federation and the Federal Law «On 
State Civil Service» and «On Municipal Service» in the permission for state and municipal employees to accept gift s in connection 
with their offi  cial position or in connection with the performance of their duties, the value of which does not exceed three thousand 
rubles. As a criterion of the correlation of the provisions of the Russian legislation analyzed in the article, consideration of their eff ect 
on the number of people is suggested. Th e author concludes that on the number of people norm 3 para. 1 Art. 575 of the Civil Code 
of the Russian Federation is common with respect to the rules contained in para. 5 ch. 1 Article 14 of the Federal Law «On municipal 
service» and p. 6 ch. 1 Article 17 of the Federal Law «On State Civil Service», so state and municipal employees may not accept gift s 
in connection with their offi  cial position or in connection with the performance of their duties regardless of their value.
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ОБЕСПЕЧЕНИЕ ПРОКУРОРОМ 
ЗАКОННОСТИ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ 

ОПЕРАТИВНО-РОЗЫСКНОЙ 
И ПРОЦЕССУАЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 
ПО РОЗЫСКУ БЕЗ ВЕСТИ ПРОПАВШИХ 

ЛИЦ

ENSURING BY THE PROSECUTOR OF 
THE LEGALITY OF THE OPERATIONAL-

INVESTIGATIVE AND PROCEDURAL 
ACTIVITIES FOR SEARCH OF MISSING 

PERSONS
День сегодняшний выдвигает все 

новые и новые требования к проку-
рорам, ставятся все более сложные 
задачи, которые обусловлены много-
образием общественных отношений, 
складывающихся как на территории 
Российской Федерации, так и за ее 
пределами. Масштабные реформы, ре-
ализация национальных проектов тре-
буют нового качества прокурорского 
надзора, с тем чтобы правозащитный 
и правоохранительный потенциал 
прокуратуры реально способствовал 
развитию демократического правово-
го государства.

В числе приоритетных направле-
ний деятельности органов прокура-
туры продолжают оставаться борьба 

с преступностью и коррупцией, защи-
та прав и законных интересов граждан, 
обеспечение единства правового про-
странства страны, надзор за розыском 
без вести пропавших лиц.

От эффективной организации над-
зора за розыском без вести пропавших 
лиц в полной мере зависит не только 
конечный положительный результат 
в виде установления местонахождения 
пропавшего лица, но и престиж, и про-
фессионализм правоохранительных 
органов в целом.

В последние годы на территории 
Российской Федерации наблюдается 
рост числа фактов безвестного исчез-
новения граждан. В 2013  г. разыски-
вались 245  460 лиц, из них 102  721 

пропало без вести, в дальнейшем ра-
зыскано 52  578 человек1, в 2014  г. ра-
зыскивалось 229 024 лиц, из них без 
вести пропавших 102  721, установле-
но из числа находившихся в розыске 
– 44 9212. Для сравнения, например, 
в 1998  г. в России, по данным ГИЦ 
МВД РФ, состояло на учете 25 561 без 
вести пропавших граждан3, за 2002  г. 
жертвами преступлений стали 1 338 
без вести пропавших лиц, за 2001 г. – 1 
245, 2002 – 1 252, 2003 – 1 187, 2004 г. 
– 1 0424.

По различным оценкам, примерно 
1% из объявленных в розыск безвестно 
исчезнувших лиц являются жертвами 
преступлений – убийств, изнасилова-
ний, причинения тяжкого вреда здо-

В статье подробно рассмотрен 
вопрос обеспечения прокурором 
законности осуществления опера-
тивно-розыскной и процессуаль-
ной деятельности по розыску без 
вести пропавших лиц. Названа одна 
из основных проблем – устарелость 
имеющейся нормативно-право-
вой базы в указанной сфере. Под-
робно, с примерами, приведены 
случаи, когда ее несовершенство 
порождает недостатки в правопри-
менительной практике. Авторами 
сделан вывод  о необходимости 
систематического осуществления 
прокурорского надзора на данном 
направлении деятельности, а также 
совершенствования действующего 
законодательства, усилия коорди-
нирующей роли органов проку-
ратуры не только в сфере розыска 
пропавших без вести лиц, но и на 
направлении по борьбе с преступ-
ностью.

Ключевые слова: прокурорский 
надзор, законность, оперативно-ро-
зыскная деятельность, уголовно-про-
цессуальная деятельность, розыск, без 
вести пропавшие. 
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ровью5. Вместе с тем практика показы-
вает, что реальное выражение данной 
цифры может быть существенно выше 
– 20-25%6.

Сообщения в средствах массовой 
информации о фактах безвестного 
исчезновения граждан вызывают обо-
снованную тревогу в российском об-
ществе, поскольку, во-первых, порож-
дают чувство неуверенности граждан 
в защищенности прав и законных 
интересов. Во-вторых, подвергают 
некоторому сомнению возможности 
правоохранительных органов в макси-
мально сжатые сроки установить ме-
стонахождение пропавших без вести 
граждан, в том числе несовершенно-
летних. 

Причину, в силу которой лицо про-
пало без вести, достаточно сложно 
установить, так как внешне наблюдает-
ся лишь отсутствие человека в опреде-
ленном месте. Поэтому значимую роль 
в выявлении такой причины играет 
профессионализм правопримените-
лей, позволяющий отграничить кри-
минальный характер исчезновения 
лица от иного. Целью прокурорского 
надзора в этой связи является повы-
шение эффективности и оптимизации 
розыска без пропавших лиц, а также 
имиджа правоохранительных органов 
в правосознании граждан. Последнее 
представляется наиболее сложной 
и ответственной задачей, в связи с тем, 
что так называемая обратная связь 
с населением играет первостепенное 
значение в розыске пропавших лиц.

Между тем результаты анали-
за судебно-следственной практики 
свидетельствуют о существенных 
затруднениях, которые испытывают 
правоприменители при проверке со-
общения о безвестном исчезновении 
лица в процессе осуществления опе-
ративно-розыскной и иной деятельно-
сти. Основная причина этого заклю-
чается в отсутствии четких критериев 
разграничения криминального харак-
тера исчезновения от иного. 

На страницах одного из авторефе-
ратов, изданного в 1997 г. и посвящен-
ного проблемам розыска без вести про-
павших лиц, было указано следующее: 
«В последние годы в разработке этой 
проблемы произошел явный спад. Во-
просы решения криминалистических 

задач деятельности по розыску без 
вести пропавших лиц не рассматрива-
лись учеными-криминалистами более 
двадцати лет. За последние десять лет 
не издано ни одной монографии, нет 
и практических рекомендаций, учиты-
вающих характер новых условий, сло-
жившихся в России»7. 

В «Дорожной карте дальнейшего 
реформирования органов внутренних 
дел Российской Федерации (2013  г.) 
предлагалось оптимизировать работу 
по розыску пропавших без вести, осо-
бенно детей»8. 

Это обусловлено в первую очередь 
тем, что сфера розыска имеет устарев-
шую нормативно-правовую базу. Так, 
действующий ведомственный приказ 
№ 213-дсп МВД России, касающий-
ся розыска без вести пропавших лиц, 
датирован еще 1993 г.9 А основопола-
гающий Закон – Федеральный закон 
«Об оперативно-розыскной деятель-
ности» издан в 1995  г.10 Вместе с тем 
указанная проблематика не осталась 
без внимания Генеральной прокура-
туры РФ. В 2015  г. МВД России, Ге-
неральной прокуратурой Российской 
Федерации и Следственным коми-
тетом Российской Федерации издан 
совместный приказ № 38/14/5 (от 
16.01.2015) «Об утверждении Ин-
струкции о порядке рассмотрения за-
явлений, сообщений о преступлениях, 
и иной информации о происшествиях, 
связанных с безвестным исчезнове-
нием лиц»11. Поэтому актуальность 
рассматриваемым вопросам придает 
не только вышеизложенное, но и необ-
ходимость научного анализа деятель-
ности правоохранительных органов 
по новым нормативам.

Согласно вышеназванной Ин-
струкции, сообщения о пропаже 
должны проверяться независимо 
от срока давности и места исчезнове-
ния человека, наличия или отсутствия 
информации о месте его постоянного 
или временного проживания, полных 
анкетных данных и фотографии, све-
дений об имевшихся ранее случаях 
его безвестного исчезновения. В ходе 
проверки подробно должны выяснять-
ся обстоятельства, относящиеся к со-
бытию исчезновения лица, сведения, 
характеризующие его личность и пси-

хоэмоциональное состояние, а также 
круг его связей. 

Данным документом определяется 
подробный перечень обстоятельств, 
которые свидетельствуют о соверше-
нии преступления в отношении без 
вести пропавшего лица. Например, 
такими обстоятельствами считаются 
несовершеннолетний возраст, без-
вестное исчезновение гражданина 
с автотранспортом или с мобильными 
телефонами, наличие у пропавшего 
значительных денежных средств и др. 
При этом указанный перечень не яв-
ляется исчерпывающим. Стоит отме-
тить, что данные критерии зачастую 
носят субъективный характер, что уже 
само по себе свидетельствует о воз-
можных спорах на стадии возбужде-
ния уголовного дела между правомоч-
ными субъектами.

Несмотря на то, что Инструкци-
ей охвачен весомый круг вопросов, 
включая и действия оперативного де-
журного при поступлении сообщения 
о безвестном исчезновении граждан, 
без ее внимания остались типичные 
нарушения, допускаемые при розыске 
пропавших без вести лиц.

Например, при возбуждении уго-
ловного дела по признакам состава 
преступления, предусмотренного ст. 
105 УК РФ, по факту безвестного ис-
чезновения гражданина на основании 
материалов по заявлению о пропавшем 
без вести лице не позднее десяти дней 
с момента возбуждения уголовного 
дела заводится оперативно-поисковое 
дело (ОПД). В случае возбуждения 
уголовного дела на основании мате-
риалов розыскного дела выносится 
постановление о переводе розыскного 
дела в оперативно-поисковое дело. 

При проверке розыскного дела 
прокурором выявлено нарушение, 
выразившееся в том, что, несмотря 
на возбуждение уголовного дела по ч. 
1 ст. 105 УК РФ, розыскное дело, заве-
денное по розыску пропавшего без ве-
сти гражданина, не переведено в ОПД. 
После принятия мер прокурорского 
реагирования нарушение было устра-
нено.

Если без вести пропавшее лицо 
не обнаружено и не получены данные, 
указывающие на совершение в отно-
шении него преступления, сотрудник 
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оперативного подразделения органа 
внутренних дел в десятидневный срок 
заводит розыскное дело. 

Если лицо не разыскано, а возбуж-
денное уголовное дело, в рамках кото-
рого осуществлялся розыск лица, под-
лежит прекращению, при этом ОПД 
прекращается и на основании поруче-
ния следователя орган внутренних дел 
заводит розыскное дело. 

Дело оперативного учета прекра-
щается в случаях решения конкретных 
задач оперативно-розыскной деятель-
ности: розыскное дело при установле-
нии местонахождения разыскиваемо-
го лица, оперативно-поисковое дело 
при установлении местонахождения 
лица или трупа и вступления пригово-
ра в отношении виновного лица в за-
конную силу.

Результаты оперативно-розыскных 
мероприятий должны быть докумен-
тированы в соответствии с нормами 
Закона об ОРД.

Типичными являются нарушения 
законодательства при заведении дел 
оперативного учета.

По-прежнему выявляются факты 
незаконного заведения розыскных дел, 
что влечет искажение статистической 
отчетности, увеличение количества 
заведенных розыскных дел и числа ра-
зысканных лиц в рамках дел оператив-
ного учета. Например, при наличии 
информации о возвращении подрост-
ка домой (г. Барнаул) оперативным со-
трудником заведено розыскное дело, 
заведомо подлежащее прекращению. 

Формальность, шаблонность пла-
нирования оперативно-розыскных 
мероприятий без учета конкретных 
обстоятельств оперативной проверки 
также являются повсеместной пробле-
мой. 

Планы не всегда отвечают задачам, 
указанным в ст. 2 Федерального закона 
об ОРД, поскольку содержат меропри-
ятия, типичные для всех розыскных 
и оперативно-поисковых дел, заведен-
ных в районе, без учета данных о лич-
ности разыскиваемого лица. Так, при 
составлении плана розыска ушедшей 
из дома пенсионерки не выяснено, мог-
ла ли она находится в г. Камень-на-О-
би, так как ранее ее там обнаруживали 
(Октябрьский район г. Барнаула). 

В случаях ухода граждан из дома 
не предусматриваются опросы соседей 
и жильцов близлежащих домов, а ино-
гда даже родственников.

Планы не согласовываются с на-
чальником уголовного розыска отде-
ла внутренних дел. При получении 
дополнительной информации план 
не корректируется.

Не указываются исполнители 
и сроки исполнения плана либо ука-
зываются неконкретные сроки испол-
нения оперативно-розыскных меро-
приятий, такие как «регулярно», «по 
исполнению» или «планируемый». 
Отсутствуют отметки об исполнении 
плана, несмотря на то, что некоторые 
плановые мероприятия выполнены. За-
планированные мероприятия не про-
водятся либо не выполняются в уста-
новленные сроки. Ряд мероприятий 
запланирован в чрезмерно длительные 
сроки, такие как получение копии Ф-1 
и фотографии, выяснение номеров мо-
бильной связи, которыми пользовался 
пропавший без вести, его родственни-
ки и друзья. 

Волокита, пассивность при про-
изводстве оперативно-розыскных 
мероприятий, необеспечение выпол-
нения задач оперативно-розыскной 
деятельности, предусмотренных ст. 2 
Федерального закона об ОРД – это те 
обстоятельства, с которыми связаны 
типичные нарушения в указанной сфе-
ре. 

Оперативно-розыскные меро-
приятия проводятся неоперативно, 
эффективных мер к установлению ме-
стонахождения разыскиваемого лица 
не принимается, не устанавливается 
круг родственников и близких зна-
комых, не проверяется возможность 
нахождения у них пропавшего без ве-
сти лица и поддерживает ли он с ними 
связь. При наличии сотового телефо-
на не выясняется, были ли соедине-
ния после безвестного исчезновения 
гражданина, не устанавливаются лица, 
с которыми он разговаривал по теле-
фону до исчезновения в день и после 
него, эти лица не проверяются на при-
частность к исчезновению лица, также 
не выявляются причины возможного 
исчезновения гражданина, не выясня-
ется наличие признаков совершения 
преступления в отношении разыски-

ваемого лица, в частности, отсутствие 
заболевания, которое может обусло-
вить скоропостижную смерть, потерю 
памяти, ориентирования во времени 
и пространстве, наличие по месту 
жительства или работы пропавшего 
личных документов. При проведении 
оперативно-розыскных мероприятий 
по заявлениям о безвестном исчезно-
вении лица не выясняется, имеются 
ли по месту жительства пропавшего 
без вести лица документы, удостоверя-
ющие его личность, находилось ли ра-
нее это лицо на излечении в больнице 
в связи с поведением в быту, не запра-
шиваются сведения из лечебных учреж-
дений.

Отсутствуют сведения о реальной 
проверке информации, содержащейся 
в делах оперативного учета. Прини-
мается недостаточно мер к получению 
оперативно значимой информации, 
проверке ее достоверности и исполь-
зованию для установления фактов, 
представляющих оперативный инте-
рес. В ходе розыска не проверяется 
первоначальная информация о воз-
можности выезда граждан, утратив-
ших связь с родственниками, в другие 
республики, не проверяется пересе-
чение границы указанными лицами, 
изменения ими анкетных данных, воз-
можность изменения гражданства. 

Так, по факту исчезновения жен-
щины не проверены объяснения граж-
данина, который видел ее после исчез-
новения в магазине, где, по имеющимся 
сведениям, в этом районе у нее могли 
проживать знакомые.

Зачастую выявляются факты не-
надлежащего документирования ре-
зультатов оперативно-розыскной дея-
тельности. 

Форма документирования законо-
дателем не установлена, как правило, 
результаты оперативно-розыскных 
мероприятий оформляются в виде 
справок, актов, рапортов. Практика 
показывает, что в розыскных делах не-
редко не имеется ориентировок в со-
седние области о розыске пропавших 
без вести лиц, в том числе с приложе-
нием фотографий, не описываются 
подробно приметы пропавшего без 
вести лица, а также отсутствуют свер-
ки с неопознанными трупами и списки 
поступивших в медицинские учреж-
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дения неизвестных граждан. В делах 
оперативного учета в основном содер-
жатся только запросы и ответы на них, 
копии из материалов процессуальной 
проверки или уголовного дела. Опера-
тивная работа сводится к составлению 
справок о невозможности установить 
местонахождение лица, пропавшего 
без вести, либо приобщаются справ-
ки, в которых не содержится никакой 
информации. Не принимается дей-
ственных мер к получению ответов 
на розыскные задания, направленные 
в другие области. В справках о поквар-
тирном и подворовом обходе не ука-
зывается, кто конкретно из жителей 
опрашивался. 

Отсутствие взаимодействия между 
оперативными службами, оперативны-
ми сотрудниками и следователем, про-
водившим процессуальную проверку 
по заявлению о безвестном исчезно-
вении лица, на первый взгляд, являет-
ся незначительной проблемой, однако 
фактически – весьма существенной. 

Не всегда проверяется версия 
о криминальном исчезновении без ве-
сти пропавших лиц. Так, при изучении 
розыскного дела по факту безвестного 
исчезновения гражданина, который 
ушел из дома выносить мусор и не вер-
нулся, установлено, что в ходе процес-
суальной проверки опрошен сосед, ко-
торый видел, что пропавший ушел без 
очков, без которых практически ниче-
го не видел. Однако местонахождение 
очков не устанавливалось, сведения 
лечащего врача о состоянии зрения 
пропавшего не выяснялись. 

В информационных письмах Гене-
ральной прокуратуры РФ отмечается, 
что по ряду розыскных дел возможно-
сти бюро регистрации несчастных слу-
чаев в  части осуществления систем-
ной работы о проверке информации 
о возможном сходстве примет разы-

скиваемых с приметами неопознанных 
трупов не используются.

В ходе проверки Генеральной про-
куратуры РФ выявлено 75 (АППГ – 
74) укрытых сотрудниками органов 
внутренних дел преступлений, подпа-
дающих под признаки ч. 1 ст. 105 УК 
РФ.

Наибольшее количество постав-
ленных на учет преступлений отме-
чено в Иркутской области (16), Вол-
гоградской области (12) и Алтайском 
крае (13). 

Самой распространенной формой 
укрытия данного вида преступлений 
остается вынесение заведомо незакон-
ного постановления об отказе в воз-
буждении уголовного дела.

Также отмечено, что в ряде реги-
онов в нарушение требований Ин-
струкции о порядке рассмотрения 
заявлений, сообщений и иной инфор-
мации о происшествиях, связанных 
с безвестным исчезновением граждан, 
утвержденной совместным прика-
зом Генеральной прокуратуры Рос-
сийской Федерации и МВД России 
от 27.02.2010 № 70/122, подобные 
следственные действия не проводи-
лись либо проводились без участия 
специалистов (экспертов).

Таким образом, выявленные 
проблемы свидетельствуют о необ-
ходимости систематического осу-
ществления прокурорского надзора 
на данном направлении деятельности, 
а также о необходимости совершен-
ствования действующего законода-
тельства. В существующих условиях 
видится также необходимым усилие 
координирующей роли органов про-
куратуры не только в сфере розыска 
пропавших без вести лиц, но и в целом 
– на основном, мейнстримовском на-
правлении по борьбе с преступностью.
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ПРОБЛЕМЫ ПОВЫШЕНИЯ ФИНАНСОВОЙ 
ОБЕСПЕЧЕННОСТИ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ

PROBLEMS OF INCREASING FINANCIAL SECURITY  
OF LOCAL BUDGETS

Местные бюджеты имеют опреде-
ляющее значение в осуществлении эко-
номических и социальных задач, так как 
непосредственно обеспечивают жизне-
деятельность населения и предоставле-
ние социальных услуг в муниципальном 
образовании. Проблемы формирования 
рациональной бюджетной политики 
постоянно находятся в центре экономи-
ческих исследований, однако вопросы 
повышения финансовой обеспеченно-
сти местных бюджетов к настоящему 
времени остаются нерешенными. Среди 

них центральное место занимают меж-
бюджетные отношения, определяющие 
распределение налогов между уровнями 
бюджетной системы. 

Основным источником доходов 
местных бюджетов на протяжении 2010-
2013 гг. остаются налоговые доходы, при 
этом местные налоги – земельный налог 
и налог на имущество физических лиц – 
продолжают оставаться относительно 
незначительным источником доходов 
местных бюджетов, что существенно 
ограничивает их финансовую самосто-
ятельность. Напротив, самым значимым 
источником доходов местных бюджетов 
выступают отчисления от федерального 
налога на доходы физических лиц, кото-

рый составляет более половины дохо-
дов местных бюджетов – в среднем 69% 
(табл. 1).

Как положительную тенденцию 
можно отметить увеличение удельного 
веса в налоговых доходах земельного на-
лога – с 10,9% в 2010 г. до 13,2% в 2013 г., 
а также удельного веса налога на имуще-
ство физических лиц – с 0,5 до 1,9% со-
ответственно. Прочие налоговые дохо-
ды (единый налог на вмененный доход, 
налог, взимаемый в связи с применением 
упрощенной системы налогообложения, 
транспортный налог, налог на имуще-
ство организаций, единый сельскохо-
зяйственный налог) имеют тенденцию 
к постепенному снижению примерно 

Финансовая обеспеченность местных бюджетов выступает ключевым условием реализации социальной и эко-
номической политики в связи с непосредственным обеспечением жизнедеятельности населения и предоставлением 
социальных услуг в муниципальном образовании. В статье рассматриваются сложившаяся ситуация в сфере финан-
совой обеспеченности местных бюджетов Российской Федерации и сопутствующие проблемы. Предложены меры, 
направленные на улучшение ситуации в виде изменения межбюджетного распределения налоговых поступлений, 
повышения законодательной самостоятельности в сфере местных бюджетов, совершенствования налогового адми-
нистрирования и формирования информационной базы, характеризующей динамику социально-экономического 
положения муниципального образования.
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с 20% в 2010 г. до 15% в 2013 г., что сви-
детельствует об уменьшении практики 
дополнительного закрепления субъекта-
ми Российской Федерации за местными 
бюджетами отчислений от федеральных 
и региональных налогов.

В 2013  г. правом такого дополни-
тельного закрепления воспользовались 
72 субъекта Российской Федерации, или 
почти 87%. В то же время значения по от-
дельным видам налогов, установленных 
на постоянной основе для отчисления 
в местные бюджеты, являются край-
не незначительными для большинства 
субъектов РФ. Так, по налогу на иму-
щество организаций – 12 регионов, или 
14,5% от общего числа субъектов РФ, 
по налогу на прибыль организаций – 8 
регионов (9,6%), транспортному налогу 
– 7 регионов (8,4%), налогу на добычу 
общераспространенных полезных иско-
паемых – 13 регионов (15,7%), налогу 

на игорный бизнес – 9 регионов (10,8%), 
налогу, взимаемому в связи с примене-
нием упрощенной системы налогообло-
жения – 30 регионов (36,1%), налогу 
на добычу прочих полезных ископаемых 
– 8 регионов (9,6%), акцизам – 7 регио-
нов (8,4%)2. Таким образом, имеющаяся 
передача рядом субъектов РФ налоговых 
доходов на местный уровень характери-
зуется снижением доли таких налогов 
в доходах местных бюджетов и незначи-
тельным процентом регионов, участву-
ющих в такой передаче, в целом.

Причинами существенного сни-
жения налоговой автономии муници-
палитетов стали такие как отсутствие 
возможности вводить самостоятельные 
налоги, ограничение круга налогов, 
по которым распределялись поступле-
ния, изменение политики региональных 
властей. С 2006 г. происходит выражен-
ное снижение передачи властями субъ-

екта РФ налоговых поступлений как 
инструмента регулирования доходов 
местных бюджетов3. 

Снижение законодательной самосто-
ятельности муниципальных образова-
ний в регулировании налоговых доходов 
и увеличение их зависимости от феде-
ральных и региональных решений при-
вели к большей вертикальной финан-
совой зависимости местных бюджетов. 
Децентрализация налоговых поступле-
ний во второй половине 2000-х гг. была 
реализована в пользу региональных, 
но не местных бюджетов, вследствие 
предпочтения властями субъектов РФ 
передавать муниципалитетам безвоз-
мездные поступления вместо налогов 
(табл. 2)3. Так, в 2013 г. межбюджетные 
трансферты (без учета субвенций) со-
ставили 46,1%, или почти половину фи-
нансирования местных бюджетов2.

Таблица 2
Распределение налоговых доходов по уровням бюджетной системы, 1992-2011 гг., %

Годы Федеральый 
бюджет

Региональные 
бюджеты

Местные 
бюджеты

Годы Федеральный 
бюджет

Региональные 
бюджеты

Местные 
 бюджеты

1992 60 20 20 2002 63 нет данных
1993 46 28 26 2003 64 24 12
1994 48 26 26 2004 64 25 11
1995 48 26 26 2005 58 34 8
1996 50 23 27 2006 57 36 7
1997 48

нет данных

2007 56 37 7
1998 47 2008 54 38 8
1999 51 2009 51 40 9
2000 54 2010 49 42 9
2001 59 2011 52 40 8

Несовершенство межбюджетных на-
логовых отношений влияет на выполне-
ние органами местного самоуправления 
текущих задач, большинство из которых 
связано с жизнеобеспечением населе-
ния. Установившиеся принципы нало-
гового финансирования местных бюд-
жетов не обеспечивают их финансовых 
достаточности и самостоятельности 
и, как следствие, приводят к ухудшению 
социально-экономического положения 

населения муниципальных образований. 
Для изменения такого положения це-
лесообразными могут быть следующие 
меры.

Во-первых, изменение баланса 
интересов между федеральными, ре-
гиональными и местными властями 
в действующей модели межбюджетных 
отношений. Вопросы взаимоотноше-
ний бюджетов различных уровней бюд-
жетной системы – это, прежде всего, 

вопросы взаимоотношений государства 
и его граждан посредством организации 
рационального движения финансовых 
ресурсов. Законодательное закрепление 
за местным уровнем власти бюджетных 
ресурсов, соответствующих их полно-
мочиям и обеспечивающих их перспек-
тивы развития, может стать основанием 
средне- и долгосрочной финансовой 
стабильности муниципалитетов, их те-
кущих и капитальных расходов, социаль-

Таблица 1
Соотношение источников доходов местных бюджетов в 2010–2013 гг., %

Виды доходов 2010 2011 2012 2013
Земельный налог 10,93 12,53 13,36 13,22
Налог на имущество физических лиц 1,73 0,52 1,69 1,90
Налог на доходы физических лиц (НДФЛ) 67,16 68,29 70,29 69,93
Прочие доходы 20,19 18,66 14,67 14,95

Источник: расчеты Института налоговой политики и налогового администрирования Финансового университета при Пра-
вительстве Российской Федерации на основе данных ФНС России1.
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но-экономических планов и программ 
развития территорий. Долгосрочные 
инвестиционные проекты с участием 
частного капитала, совершенствование 
социальной инфраструктуры, развитие 
трудовых ресурсов и повышение каче-
ства жизни населения также являются 
следствием стабильного финансового 
обеспечения местных бюджетов.

В условиях низкого уровня соб-
ственных доходов у подавляющего числа 
муниципальных образований разумным 
будет установление в законодательстве 
РФ единых критериев и принципов 
применения механизмов бюджетного 
регулирования при предоставлении им 
финансовой помощи из вышестоящих 
бюджетов. Основой законодательного 
закрепления налогов за местными бюд-
жетами может быть принцип получения 
выгод от общественных услуг относи-
тельно субъектов обложения. Напри-
мер, в случае налогообложения налогом 
на доходы физических лиц, основная 
часть налоговых поступлений остается 
на территории проживания налогопла-
тельщика. При условии прозрачных на-
логового администрирования и отчетов 
по использованию средств на террито-
рии муниципалитета, будет стимулиро-
ваться большая ответственность граж-
дан в плане уплаты данного или других 
налогов. 

Другой финансовой основой опре-
деления минимальных потребностей му-
ниципальных образований может высту-
пить введение института минимальных 
государственных социальных стандар-
тов. Принятие соответствующего феде-
рального закона позволило бы формиро-
вать и исполнять местные бюджеты, как 
и бюджеты всех уровней бюджетной си-
стемы РФ с учетом расходов, необходи-
мых для обеспечения минимальных го-
сударственных социальных стандартов. 
За местными бюджетами закрепляются 
собственные доходы или передаются 
им в порядке бюджетного регулирова-
ния другие источники доходов, необхо-
димые для обеспечения минимальных 
государственных стандартов. При этом 
финансовая помощь из бюджета одного 
уровня бюджетной системы РФ бюдже-
там других уровней, предоставляемая 
на выравнивание уровня минимальной 
бюджетной обеспеченности, определя-
ется на основе нормативов финансов 
затрат на предоставление государствен-
ных услуг в целях финансирования рас-
ходов, обеспечивающих минимальные 
государственные стандарты4. 

Введение института минимальных 
государственных социальных стандар-
тов также будет обеспечивать реали-
зацию соответствующих положений 
Федеральных законов «Об общих прин-
ципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации», 
«О финансовых основах местного са-
моуправления в Российской Федера-
ции» и Бюджетного кодекса РФ. Мини-
мальные государственные социальные 
стандарты и нормативы минимальной 
бюджетной обеспеченности могут стать 
центральными элементами межбюджет-
ных отношений в Российской Федера-
ции. Определение и применение таких 
стандартов позволит избежать субъек-
тивных подходов при оказании  финан-
совой помощи из вышестоящих бюд-
жетов, распределении и разграничении 
доходных источников между уровнями 
бюджетной системы, и будет способ-
ствовать выравниванию уровней мини-
мальной бюджетной обеспеченности 
на всей территории РФ в целях реализа-
ции основных социальных прав и гаран-
тий граждан, определенных в Конститу-
ции РФ5.

Во-вторых, смещение акцентов с пе-
рераспределения финансовых потоков 
на их формирование и использование 
на местах. Эта задача также связана 
с большим предоставлением муниципа-
литетам самостоятельности в законо-
дательных вопросах налогообложения, 
в том числе хозяйствующих субъектов 
на данной территории. Финансовый по-
тенциал муниципальных образований 
включает местные бюджеты, а также фи-
нансовые ресурсы корпораций и пред-
принимателей, домохозяйств. Их фи-
нансовые деятельность и состояние 
выступают предпосылками налоговых 
доходов местных бюджетов и способ-
ствуют развитию муниципальных об-
разований. При условии стабильности 
и адекватности налоговых ставок, спра-
ведливой стоимости объектов налогоо-
бложения финансовые ресурсы корпо-
раций и предпринимателей (прибыль, 
амортизация, вмененный доход) и до-
мохозяйств (заработная плата, сбереже-
ния) способны обеспечивать полноцен-
ные налоговые и неналоговые доходы 
местных бюджетов. 

Планируемое предоставление 
двухлетних «налоговых каникул» 
впервые регистрируемым малым 
предприятиям, а также производ-
ствам, которые начинаются с «нуля», 
и сохранение действующих налоговых 

условий на ближайшие четыре года 
могут стать весомыми факторами за-
крепления хозяйствующих субъектов 
на территориях муниципальных обра-
зований6.

Другим немаловажным аспектом 
финансовой деятельности корпораций 
и предпринимателей выступает разви-
тие механизма государственно-част-
ного партнерства, который, привлекая 
частные капиталы в экономические 
и социальные объекты территорий, по-
зволяет создавать и обновлять соответ-
ствующую инфраструктуру. 

В-третьих, расширение и макси-
мальное использование налогового по-
тенциала муниципальных образований, 
в том числе путем изменения порядка 
налогообложения и отчислений по на-
логам между уровнями бюджетной си-
стемы. Налог на доходы физических лиц 
является основным налоговым доходом 
в структуре местных бюджетов и, в слу-
чае совершенствования порядка его за-
числения на местный уровень, позволит 
решить вопросы его финансового обе-
спечения. Проследим за изменением 
динамики отчислений по НДФЛ между 
региональным и местным бюджетами 
(табл. 3).

В течение четырех лет, с 1997 
по 2000  гг., НДФЛ поступал в полном 
объеме (100%) в местный бюджет. 
В 2001  г. норматив отчисления НДФЛ 
в местные бюджеты составлял 99%. 
С 2002  г. наблюдается тенденция сни-
жения норматива до уровня 70%, 
в 2004  г. он установлен в размере 60%, 
с 2005 по 2011  гг. норматив не изме-
нялся, оставаясь на уровне 40%. В 2012 
и 2013 гг. произошло увеличение до 70%, 
но в 2014 гг. был вновь снижен до 60%. 
Несмотря на снижение норматива, 
удельный вес НДФЛ остается достаточ-
но высоким, являясь основным источни-
ком дохода собственных доходов бюдже-
та района. Возврат к большему проценту 
зачисления данного налога в местные 
бюджеты до 80-90% наряду с отменой 
перераспределения в виде дополни-
тельного норматива из регионального 
бюджета позволит укрепить местные 
бюджеты, а также повысить заинтересо-
ванность налогоплательщиков и налого-
вых агентов в его своевременных и пол-
ных исчислении и уплате.

Одним из других важных вопросов 
налогообложения данным налогом 
остается его плоская шкала. В нашей 
стране поступления налога на дохо-
ды физических лиц составляют менее 
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10% всех поступлений в консоли-
дированный бюджет, в то время как 
в экономически развитых странах они 
достигают 30-50%. В период экономи-
ческого кризиса многие страны пошли 
по пути повышения ставок налога 
на доходы физических лиц, делая упор 
на повышение, в первую очередь, верх-
ней ставки в прогрессивной шкале 
налогообложения. Например, в США 

максимальная ставка НДФЛ, равная 
35%, в связи с кризисом была увеличе-
на до 39%. В Дании, имеющей самую 
высокую ставку налогообложения 
сверхдоходов в размере 55,4%, власти 
повысили ее до 65%. Во Франции верх-
няя ставка НДФЛ также достигает вы-
сокого уровня – 40%, но в связи с кри-
зисом была утверждена новая ставка 
– 75% на сверхвысокие доходы. В Рос-

сии при действующей системе вычетов 
и ставок НДФЛ он взимается даже с до-
ходов ниже прожиточного минимума, 
и социальные и прочие вычеты этому 
не препятствуют. Зарубежный опыт 
может быть положительно использо-
ван в решении вопроса о повышении 
ставки НДФЛ7. 

Таблица 3
Динамика отчислений по налогу на доходы физических лиц в местные бюджеты, 1996-2014 гг., %

Год
Отчисления по Бюджетному кодексу Дополнительный нор-

матив из регионального 
бюджета

Итого В т.ч.  поселениярегиональный 
бюджет

местный  
бюджет

1996 10 90 – 90 –
1997–2000 – 100 – 100 –

2001 1 99 – 99 –
2002 30 70 – 70 –
2003 30 70 – 70 –
2004 45 55 – 55 –
2005 70 30 – 30 –

2006-2011 70 30 10 40 10
2012 80 20 50 70 10
2013 80 20 50 70 10
2014 85 15 45 60 10

Другим перспективным направ-
лением повышения налоговых посту-
плений в местные бюджеты является 
совершенствование налогообложения 
по налогу на имущество физических лиц 
и организаций. Среди требующих реше-
ния вопросов: расчет налоговой базы 
по кадастровой стоимости, повышение 
налоговых ставок и снижение количе-
ства льгот. С принятием с 01.01.2015 
поправок в ФЗ № 51763-4 «О внесении 
изменений в часть вторую Налогового 
кодекса Российской Федерации и не-
которые другие законодательные акты 
Российской Федерации», предусматри-
вающему данные изменения в налоговой 
системе 28 субъектов РФ, положитель-
ные результаты могут быть получены 
в текущем налоговом году с постепен-
ным повышением до 2020  г., когда они 
должны быть введены на территории 
всех муниципальных образований РФ. 
Закрепление отчислений от налога 
на имущество организаций за местными 
бюджетами (до 20-50%) будет стимули-
ровать местное сообщество к полному 
учету организациями своего имущества, 
что позволит повысить собираемость 
данного налога, а также поступления 
доходов не только в местные бюджеты, 
но и в региональные.

В настоящее время в бюджеты субъ-
ектов РФ в целях обслуживания и раз-
вития дорожного хозяйства зачисляют-
ся транспортный налог по нормативу 
100%, а также акцизы от автомобильно-
го бензина, прямогонного бензина, ди-
зельного топлива, моторных масел для 
дизельных и карбюраторных (инжек-
торных) двигателей также по нормативу 
100%. С 2014 г. органы государственной 
власти субъекта РФ обязаны переда-
вать дифференцированные нормативы 
отчислений в местные бюджеты от ука-
занных акцизов, исходя из зачисления 
в местные бюджеты не менее 10% на-
логовых доходов консолидированного 
бюджета субъекта РФ от данного налога. 
Вместе с тем указанная доля представля-
ется не вполне обоснованной и достаточ-
ной для обеспечения муниципальными 
образованиями качественной дорожной 
сети, в связи с чем следует увеличить 
указанную долю хотя бы до 20% доходов 
консолидированного бюджета субъекта 
РФ от таких акцизов. Кроме того, пред-
ставляется целесообразным установить 
аналогичную норму по обязательному 
зачислению в местные бюджеты не ме-
нее 10% от транспортного налога, по-
ступающего в бюджеты субъектов РФ8.

Другими существенными мерами 
для повышения финансовой обеспе-

ченности местных бюджетов выступа-
ют налоговые отчисления от налога, 
взимаемого в связи с применением 
упрощенной системы налогообложе-
ния, и единого налога на вмененный 
доход. Представляется целесообразным 
установить отчисления в местный бюд-
жет от налоговых поступлений по ним 
по примеру единого сельскохозяйствен-
ного налога или в размере 50%.

Перспективными и важными яв-
ляются меры по зачислению в мест-
ные бюджеты налоговых поступлений 
по косвенным налогам, в том числе НДС, 
что имеет положительную практику в на-
логообложении развитых государств.

В-четвертых, применение наряду 
с экономическими мерами администра-
тивных, а также запуск и реализация 
целевых программ. В предыдущих пу-
бликациях мы уже обращались к этой 
теме, при этом данный вопрос не поте-
рял своей актуальности9. Усилия уров-
ней власти – от субъектов федерации 
до органов местного самоуправления, 
налоговых инспекций в части улучшения 
налогового администрирования, а также 
проведение регулярных встреч с налого-
плательщиками – юридическими и фи-
зическими лицами позволяют выявить 
существующие проблемы, помочь с ис-
числением налогов, повысить финансо-
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вую и налоговую грамотность налого-
плательщиков. Подобная работа может 
проводиться по проблемам просрочен-
ной задолженности по заработной пла-
те, по привлечению налогоплательщиков 
к оформлению и регистрации объектов 
недвижимого имущества, введению ка-
дастровой стоимости недвижимости 
при исчислении налога на имущество. 

Целевые программы субъектов фе-
дерации выступают дополнительным 
финансовым источником поддержки 
и развития муниципальных образова-
ний. В зависимости от потребностей 
и стоящих задач такие целевые про-
граммы могут быть едиными для всех 
муниципальных образований субъекта, 
например в сфере образования или здра-
воохранения, или быть территориально 
определенными – для благоустройства 
объектов экономической и социальной 
инфраструктуры в отдельном поселе-
нии, районе, городе.

В-пятых, формирование информаци-
онной базы, характеризующей текущее 
состояние и динамику социально-эконо-
мического положения муниципального 
образования, что позволит отслеживать 
как эффективность, так и целевые на-
правления расходования бюджетных 
средств местных бюджетов. В настоящее 
время недостаточно текущей статисти-
ческой и иной информации для оценки, 
планирования и контроля за финансо-
вым исполнением местных бюджетов. 
В связи с этим актуальным является со-
здание соответствующей информацион-
ной базы муниципальных образований, 
в том числе паспортов, планов и про-
грамм среднесрочного развития.

Перспективной задачей выступает 
мониторинг оценки качества жизни на-
селения как отражения уровня социаль-
ной инфраструктуры муниципальных 
образований в регионе. Использование 
количественного подхода к оценке со-
стояния социальной инфраструктуры, 

учитывающее изменение числа образо-
вательных учреждений, введение ква-
дратных метров жилья, количество по-
сещений театров и другие, безусловно, 
является важным и отражается реальные 
социальные тенденции. В то же время 
использование интегральных показате-
лей, позволяющих учитывать качество 
объектов социальной инфраструктуры 
в регионе, позволило бы оценивать со-
циальную сторону жизнедеятельности 
населения и трудовых ресурсов в реги-
оне. Распространенными примерами 
таких интегральных показателей высту-
пают индексы развития человеческого 
потенциала или качества жизни. Пер-
вый показатель, который периодически 
определяют ученые Института незави-
симой социальной политики, сопоста-
вим с концепцией развития человече-
ского потенциала (human development) 
в рамках программ ООН и предполагает 
оценку базовых критериев социально-
го развития (долголетие, образование, 
доход), пригодных для количествен-
ных сопоставлений. Второй показатель 
разработан сотрудниками географиче-
ского факультета МГУ по заказу Ми-
нистерства экономического развития 
и торговли РФ. Индекс предназначен 
для интегральной оценки приоритетных 
компонентов качества жизни в субъек-
тах РФ и мониторинга социального раз-
вития регионов. Регулярные рейтинги 
регионов России по этому показателю 
проводят рейтинговые агентства, такие 
как «РИА Рейтинг».

Вопросы повышения финансовой 
обеспеченности местных бюджетов 
являются многоаспектными, комплекс-
ными и требуют усилий всех заинтере-
сованных сторон от федеральных орга-
нов законодательной и исполнительной 
власти до налогоплательщиков му-
ниципальных образований. От вни-
мания к решению таких вопросов, их 
совершенствования и повышения фи-

нансирования зависит в целом уровень 
социально-экономического развития 
региональной экономики.
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ПЕРЕРАСПРЕДЕЛЕНИЕ ПОЛНОМОЧИЙ ПО РЕШЕНИЮ 
ВОПРОСОВ МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ

REDISTRIBUTION OF POWERS TO ADDRESS LOCAL ISSUES
Поэтому необходимо и далее прово-

дить мониторинг эффективности передачи 
полномочий, с тем чтобы решить вопрос 
о необходимости законодательного закре-
пления дополнительных вопросов местно-
го значения за сельскими поселениями.

Новая муниципальная реформа реали-
зуется на базе трех федеральных законов, 
которые внесли значительные изменения 
в Федеральный закон от 06 октября 2003 г. 
№  131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» и предусматривают 
в том числе перераспределение расходных 
полномочий местного значения между ти-
пами муниципальных образований:

- Федеральный закон от 27 мая 2014 г. 
№  136-ФЗ «О внесении изменений в ста-
тью 26.3 Федерального закона «Об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» и Федеральный 
закон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации»;

-  Федеральный закон от 26  марта 
2014 г. № 165-ФЗ «О внесении изменений 
в Федеральный закон «Об общих принци-
пах организации местного самоуправле-
ния в Российской Федерации» и отдель-
ные законодательные акты Российской 
Федерации»;

-  Федеральный закон от 29  ноября 
2014  г. №  383-ФЗ «О внесении измене-
ний в Бюджетный кодекс Российской 
Федерации», который внес радикальные 
изменения в формирование финансовых 

основ местного самоуправления, которые 
направлены на приведение положений 
Бюджетного кодекса РФ в соответствие 
с нормами вышеназванных федеральных 
законов.

За последние 10 лет с момента приня-
тия Федерального закона № 131-ФЗ объем 
полномочий органов местного самоуправ-
ления увеличился примерно в полтора 
раза. Если в 2003 году за городскими окру-
гами было закреплено 27 вопросов, за по-
селениями – 22 вопроса, а за муниципаль-
ными районами – 20, то сейчас эти цифры 
выглядят иначе: 44  , 39  и 38  полномочий 
соответственно.

В новой редакции Федерального зако-
на № 131-ФЗ уточнен и определен раздель-
но для городских и сельских поселений 
перечень вопросов местного значения по-
селений. При этом в связи со спецификой 
и особенностями обеспечения жизнеде-
ятельности населения на сельских терри-
ториях перечень вопросов местного зна-
чения сельских поселений по отношению 
к перечню вопросов местного значения 
городских поселений сокращен до мини-
мума.

В соответствии с новой редакцией 
Федерального закона №  131-ФЗ из 39 
наиболее «затратных» расходных обяза-
тельств сельских поселений 26 перешли 
на районный уровень, что составило 45% 
объема расходных обязательств сельских 
поселений. На уровне сельских поселений 
оставлено 13 вопросов местного значения. 
Цель таких изменений – передать на уро-
вень муниципальных районов ответствен-

ность за финансово необеспеченные и не-
свойственные поселениям функции.

Указанные изменения вступили в дей-
ствие с 1  января 2015  г., поэтому реги-
ональные и местные бюджеты на 2015-
2017 гг. сформированы с учетом указанных 
изменений.

В целях реализации Федерального за-
кона от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О внесе-
нии изменений в статью 26.3 Федерального 
закона «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Феде-
рации» и Федеральный закон «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» 
(далее – Федеральный закон №  136-ФЗ) 
рабочей группой по разработке проектов 
законов Алтайского края по вопросам ор-
ганизации местного самоуправления в Ал-
тайском крае, сформированной распоря-
жением председателя Алтайского краевого 
Законодательного Собрания от 09  июня 
2014 г. № 53/06-04, изучены предложения 
муниципальных районов о необходимости 
закрепления за сельскими поселениями 
края дополнительных вопросов местного 
значения из числа предусмотренных ч. 1 
ст. 14 Федерального закона от 06 октября 
2003  г. №  131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» (далее – Феде-
ральный закон № 131-ФЗ).

По результатам мониторинга предло-
жений органов местного самоуправления 
рабочей группе не удалось выработать 
единые подходы по закреплению за сель-

Перераспределение полномочий по решению вопросов местного значе-
ния выступает актуальной задачей теории и практики местного самоуправ-
ления, решение которой позволит повысить эффективность использования 
бюджетных средств, а также качество и своевременность предоставления 
услуг жителям сельских территорий. По итогам переходного периода реали-
зации муниципальной реформы происходит возвращение сельским поселе-
ниям ряда вопросов местного значения, причем в условиях, когда прежние 
источники финансирования расходных обязательств уже переданы муници-
пальным районам.

Ключевые слова: полномочия, бюджетный процесс, сельское поселение, централи-
зованные бухгалтерии.
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скими поселениями Алтайского края 
дополнительных вопросов местного зна-
чения, и поэтому в крае не принят закон 
Алтайского края по перераспределению 
полномочий.

В целях эффективного, качественного 
и своевременного предоставления услуг 
жителям сельских поселений предложе-
но органам местного самоуправления 
муниципальных районов регулировать 
осуществление полномочий посредством 
заключения соглашений о передаче отдель-
ным сельским поселениям осуществле-
ния части своих полномочий по решению 
вопросов местного значения в порядке, 
предусмотренном ч. 4 ст. 15 Федерально-
го закона № 131-ФЗ. По данным Комитета 
гражданских инициатив, осуществлено 
возвращение части полномочий по реше-
нию вопросов местного значения сельским 
поселениям только в 14 регионах России1.

Перераспределение полномочий меж-
ду поселениями и муниципальными рай-
онами породило ряд организационных 
и финансовых проблем, связанных с реали-
зацией данных полномочий.

Вместе с тем муниципальные образо-
вания воспользовались предоставленной 
Федеральным законом возможностью 
передачи полномочий по заключаемым 
между органами местного самоуправле-
ния соглашениям. Объем передаваемых 
полномочий в районах края различен: от 1 
до 20 полномочий. В то же время есть рай-
оны, в которых полномочия на уровень 
сельских поселений вообще не переданы 
(Калманский и Чарышский районы) или 
переданы не всем сельским поселениям (в 
Смоленском, Советском, Солонешенском, 
Усть-Пристанском районах не заключены 
соглашения с органами местного самоу-
правления районных центров в связи с их 
отказом)2.

Безусловно, передача полномочий всег-
да должна сопровождаться передачей со-
ответствующих финансовых средств на их 
осуществление, но объем таких средств 
должен быть объективно достаточным для 
решения передаваемых вопросов местного 
значения. Если средств передается мень-
ше, чем тратилось ранее, то это не всегда 
означает, что их недостаточно, возможно 
просто ранее средства тратились недоста-
точно эффективно.

Экономические условия в текущем 
году достаточно непростые, трудно всем 
без исключения, поэтому нужно учиться 

жить в таких условиях, находить взаимо-
понимание и вместе решать возникающие 
проблемы.

Предлагаемые изменения внесли 
коррективы в структуру органов местно-
го самоуправления сельских поселений. 
Администрацией края было предложено 
повысить эффективность бюджетного 
процесса. Одним из мероприятий по повы-
шению эффективности бюджетного про-
цесса в районах стало создание на уровне 
муниципального района централизован-
ной бухгалтерии по ведению бухгалтерско-
го учета сельских поселений.

В связи с заключением соглашений 
о передаче отдельных полномочий по ре-
шению вопросов местного значения меж-
ду органами местного самоуправления 
сельских поселений муниципального 
района было рекомендовано провести ме-
роприятия по передаче на районный уро-
вень полномочий поселений по вопросам 
формирования, исполнения и контроля 
за исполнением бюджета поселений. Опыт 
создания централизованных бухгалтерий 
муниципального района по ведению бух-
галтерского учета администраций сель-
ских поселений уже имелся на территории 
края. В основном это были удаленные ра-
бочие места, которые обслуживали один-
два сельских поселения.

Причина в нехватке квалифицирован-
ных бухгалтерских кадров, часть работаю-
щих специалистов имели пенсионный воз-
раст, автоматизация учетного процесса, 
который требует дополнительных затрат 
на компьютерное оборудование, соответ-
ствующее программное обеспечение, на-
личие хорошей связи и другие условия.

Распоряжением администрации 
Алтайского края от 30  декабря  2014  г. 
№ 453-р предусмотрена передача функций 
по ведению бухгалтерского учета поселе-
ний в специализированные службы на рай-
онном уровне, что позволит существенно 
снизить расходы на эти цели. Полномочия 
поселений по ведению бухгалтерского уче-
та смет доходов и расходов бюджетов сель-
ских поселений на безвозмездной основе, 
т.е. без передачи межбюджетного транс-
ферта от поселений на районный уровень.

Создание централизованных бухгалте-
рий муниципального района по ведению 
бухгалтерского учета администраций сель-
ских поселений, которое будет создаваться 
как структурное подразделение райфинко-
митета (администрации района) позволит:

сократить численность бухгалтеров 
в сельских поселениях и в целом муници-
пальных служащих по району;

подобрать специалистов из состава 
сельских поселений, учитывая опыт рабо-
ты и профессиональные навыки;

оборудовать рабочие места совре-
менным компьютерным оборудованием 
и полностью автоматизировать учетный 
процесс в соответствии с требованиями 
Минфина России по ведению бухгалтер-
ского учета;

повысить качество ведения учета и со-
ставления отчетности;

установить программное оборудова-
ние; 

оплачивать консультационные услуги 
разработчика программного обеспечения, 
абонентскую плату за пользование спра-
вочно-правовой системой;

обеспечить постоянную хорошую 
связь по Интернету;

своевременную информационную по-
мощь от системного администратора;

постоянную консультацию специали-
стов комитета по финансам по возникаю-
щим вопросам;

использовать потенциал муниципаль-
ных районов при подготовке муниципаль-
ных, региональных программ по грантам;

организовать обучение специалистов 
на должном уровне3.

По итогам переходного периода реа-
лизации муниципальной реформы проис-
ходит возвращение сельским поселениям 
ряда вопросов местного значения, при-
чем в условиях, когда прежние источники 
финансирования расходных обязательств 
уже переданы муниципальным районам. 
Поэтому необходимо и далее проводить 
мониторинг эффективности передачи пол-
номочий, с тем чтобы решить вопрос о не-
обходимости законодательного закрепле-
ния дополнительных вопросов местного 
значения за сельскими поселениями.

1 Пронина Л.И. О первых итогах и фи-
нансовых основах муниципальной реформы 
// Практика муниципального управления. 
2015. № 2. С. 25.

2 Токарев Р. С полномочиями определи-
лись // Местное самоуправление на Алтае. 
2014. № 12. С. 26.

3 Дорохова Т., Кирова Т. О работе цен-
трализованных бухгалтерий // Местное са-
моуправление на Алтае. 2015. № 3. С. 32.
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Redistribution of powers to address local issues is an urgent task of theory and practice of local government, the solution of 
which will ensure more efficient use of budget funds, as well as the quality and timeliness of services to the residents of rural areas. 
Аt the end of the transitional period of the municipal reform a number of local issues are given back to local governance, and in cir-
cumstances where the former sources of financing expenditure commitments have already been transferred to municipal districts.

Key words: authority, budget process, a rural settlement, centralized accounting.



90

УДК 351.85
Наталья Александровна Торгашова, доцент кафедры экономики и финансов Ал-

тайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и 
государственной службы при Президенте Российской Федерации» (Барнаул, Россия), 
кандидат экономических наук 

СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ КОРПОРАТИВНОЙ КУЛЬТУРЫ 
ОРГАНИЗАЦИИ

IMPROVEMENT OF CORPORATE CULTURE  
OF AN ORGANIZATION

Во всех результативных и крупных 
компаниях мира большое внимание 
уделяется корпоративной культуре, 
она четко выражена, регламентирована 
и отличает одну компанию от другой. 
Компания, осознавшая важность пер-
сонала как важнейшего элемента успе-
ха, целенаправленно совершенствует 
свою организационную культуру для 
увеличения эффективности персона-
ла1,2.

Поскольку интерес к корпоратив-
ной культуре в России проявился отно-
сительно недавно и эта область знания 
еще не до конца изучена, то исследо-
вание механизмов совершенствования 
корпоративной культуры с целью по-
вышения эффективности труда обусла-
вливает актуальность данной работы.

Существует множество определе-
ний понятия «культура», что может 
быть объяснено сложностью и много-
гранностью этого понятия.

Появлению термина «культура» 
в различных языках предшествова-
ло латинское cultura, происходившее 
от colere, которое имело следующие 
значения: населять, покровительство-
вать, культивировать, почитать.

С каждым годом интерес к понятию 
«культура» возрастает. По подсчетам 
американских антропологов, определе-
ний культуры насчитывает около 250.

Для понимания сущности органи-
зационной культуры были разработа-
ны различные подходы, изучающие ее 
с разных точек зрения: организацион-
ная культура как характеристика де-
ятельности организации и ее членов; 
содержание и перечисление элементов 
организационной культуры; организа-
ционная культура как целостная кате-
гория и т.д.

Центральной составляющей разно-
образных определений является то, что 
корпоративная культура является об-
щей ценностью организации и прини-
мается всеми ее членами. Корпоратив-
ная культура направлена на повышение 
трудового потенциала организации 
и выражает ее основные ценности.

Организационную культуру изу-
чают уже на протяжении длительно-
го времени, но особый рост интереса 
к данной области возник после стол-
кновения двух успешных моделей – 
западной и японской. Исторический 
феномен рекордного роста японской 
экономики, начавшийся с середины 
1950-х  гг., вызвал небывалый интерес 
к корпоративной культуре японских 
компаний, основанной на японском 
менталитете и традициях (сплочен-
ность работников, преобладание кол-
лективных интересов над личными, 
верность компании).

Сегодня не остается сомнений 
в том, что организационная культура 
существует в любой компании, и ей 
можно и необходимо управлять. В при-
мер можно привести десятки успешных 
и известных компаний, которые поста-
вил во главу угла именно свои корпо-
ративные ценности и достигли за счет 
этого успеха. Соса-Соlа, Disney, Gener-
al Electric, Intel, McDonalds, Microsoft, 
Sony, Toyota. Иногда корпоративную 
культуру закладывает ее лидер при соз-
дании компании. Иногда она формиру-
ется постепенно своими же работника-
ми, а бывает, что над ее формированием 
работают специалисты, ставящие це-
лью систематическое улучшения пока-
зателей деятельности. Корпоративная 
культура создает общественный поря-
док, обеспечивает целостность3.

Методы, которые используются 
при формировании и развитии кор-
поративной культуры: эмпирический 
(наблюдение, сбор информации и т.д.); 
системный анализ, предполагающий 
использование синергетического по-
хода, теорий систем и общей теории 
организации; математическое и эконо-
мическое моделирование.

Если деятельность компании не-
эффективна, стоит задуматься, пони-
мают ли люди, чем и для чего они за-
нимаются, действительно ли сознают, 

На корпоративную культуру в нашей стране обратили свое внимание 

после распада СССР с переходом к рыночной экономике и приходом на ры-

нок зарубежных компаний, которые уже имели опыт, сложившиеся нормы и 

ценности, регулирующие их деятельность. Сейчас изучение и совершенство-

вание корпоративной культуры – не просто дань моде, а важнейший инстру-

мент преуспевающей организации.

Ключевые слова: корпоративная культура, корпоративная философия.
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какая поставлена перед ними цель, ве-
рят ли в нее. 

Хотя организационная культура 
стала неотъемлемой частью повседнев-
ного словаря руководителя, очень не-
многие из них полностью используют 
те стратегические преимущества, кото-
рые она предоставляет.

Организационная культура может 
быть как сильной, так и слабой. Выделя-
ют четыре признака сильной корпора-
тивной культуры4:

Наличие декларированной корпо-
ративной философии. Должны быть 
сформулированы и зафиксированы 
на бумаге видение, миссия, ценности 
и цели компании. Положения, зафикси-
рованные на бумаге, более эффективны 
в определении деятельности людей, все 
остальное остается простыми намере-
ниями.

Наличие системы трансляции кор-
поративной философии. Система, под-
держивающая процесс ознакомления 
сотрудников с принятой корпоратив-
ной философией. Этот инструмент ва-
жен на всех этапах. При отборе кадров 
кандидат на должность обязан быть оз-
накомлен с теми ценностями, которые 
придерживается организация, и ре-
шить, готов ли он их разделять.

Разделение большинством членов 
организации. Чем больше сотрудников 
в организации, тем тяжелее подбирать 
сотрудников полностью разделяющих 
ценности компании, сложнее сплотить 
весь коллектив. Неизбежно возникают 
субкультуры отделов. Это нормальный 
и неизбежный процесс, главная задача 
руководителя – не допустить противо-
речий между субкультурными и корпо-
ративными ценностями.

Важно,  чтобы зафиксированные 
на бумаге положения выполнялись все-
ми членами организации, в противном 
случае это не только не окажет благо-
творного воздействия на результаты, 
но и может вызвать конфликты, повлечь 
снижение качества работы.

Основные ценности компании от-
ражаются не только в нормативных 
актах и документах, но и в виде девизов 
и лозунгов. Являясь элементами корпо-
ративной культуры, они подчеркивают 
наиболее значимые стороны компании. 
Символы также связаны с системой 
корпоративных ценностей. Компа-
нии, выбирая символ, ориентируются 
на то, что он несет в себе, что именно 
хочет им сказать компания своему по-
требителю, выбирая самую сильную 
свою сторону. Оригинальная фирмен-
ная символика – это первое, что запо-
минают клиенты и партнеры, попада-
ющие в офис компании. Современная 
корпоративная символика демонстри-
рует идеологию компании, делает ее 
узнаваемой и популярной. После при-
влекательного бренда работодателя 
атрибуты организации являются вто-
рым по эффективности инструментом 
построения команды. Письменные 
принадлежности, ежедневники и под-
ставки под чашки с корпоративной сим-
воликой завершают интерьер и обеспе-
чивают оптимальный комфорт.

Многие предприятия сталкиваются 
с необходимостью повышения эффек-
тивности работы своих сотрудников, 
достичь этого можно только при пра-
вильно построенной работе с персона-
лом. Существует множество аспектов, 
влияющих на эффективность персона-
ла – вовлеченность сотрудников в ра-
боту, система мотивации, отношения 
в коллективе, характеристики самого 
персонала и т.д. На многие эти аспекты 
влияет организационная культура5.

Для руководителя важно оценить 
степень вовлеченности своих сотрудни-
ков в рабочий процесс. Вовлеченность 
сотрудника в работу определяется сте-
пенью того, насколько он мотивирован 
на успех компании и прилагает свои 
усилия для его достижения6.

Вовлеченность обуславливает вы-
сокую производительность и снижает 
риск утечки кадров из компании.

Оценить вовлеченность сотрудни-
ков можно путем анкетирования, оцен-
ка происходит по четырем основным 
параметрам: гордость, удовлетворен-
ность работой, чувство защищенности, 
желание остаться в компании.

Вовлеченные сотрудники вы-
полняют свою работу качественнее 
и лучше, а хорошее обслуживание или 
качественный товар вызывает удовлет-
воренность у потребителей, которых 
легче удержать, что приводит к увели-
чению прибыли. Не стоит и недооце-
нивать ущерб финансовым результатам 
компании от текучести кадров. Затраты 
на реорганизацию работы, набор но-
вых сотрудников, адаптация и обуче-
ние, если же компания предоставляет 
услуги, то это означает также снижение 
продуктивности работы нового сотруд-
ника, что тоже в свою очередь приво-
дит к снижению прибыли.

1 Елистратова Т.Г. Социальный капитал 
как фактор повышения эффективности дея-
тельности организации // Вестник филиала 
Всероссийского заочного финансово-эконо-
мического института в г. Барнауле. 2010. № 
12. С. 53-57.

2 Формирование конкурентоспособ-
ности коллектива как основной фактор 
повышения конкурентных преимуществ 
организации на рынке // Вестник филиала 
Всероссийского заочного финансово-эконо-
мического института в г. Барнауле. 2009. № 
11. С. 112-114.

3 Демин Д. Корпоративная культура: Де-
сять самых распространенных заблуждений. 
М., 2010. С. 138.

4 Ломакина О.В., Межина М.В. Теория 
менеджмента (История управленческой 
мысли): учебное пособие. Барнаул, 2014. С. 
107.

5 Торгашова Н.А. Эффективная мотива-
ция сотрудников посредством внутрикорпо-
ративных коммуникаций // Вестник филиала 
Всероссийского заочного финансово-эконо-
мического института в г. Барнауле. 2011. № 
14. С. 94-97.
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2012. С. 248.
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АНАЛИЗ МУНИЦИПАЛЬНОЙ ФИНАНСОВОЙ ПОДДЕРЖКИ 
МАЛОГО ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА В ГОРОДЕ БАРНАУЛЕ

ANALYSIS OF MUNICIPAL FINANCIAL SUPPORT OF SMALL 
BUSINESS IN BARNAUL

Поддержка субъектов малого 
предпринимательства Барнаула ока-
зывается в рамках долгосрочной це-
левой программы «Развитие пред-
принимательства в городе Барнауле 
на 2011-2014 гг.» (далее – Программа) 
комитетом по развитию предприни-
мательства потребительскому рынку 
и вопросам труда администрации го-
рода.

Программой предусмотрена ин-
форм а ц ион но -конс ул ьта ц ион на я, 
имущественная и финансовая под-
держка бизнеса. Ежегодно на финан-

совую поддержку предусмотрено 
8 млн руб. Таким образом, из местного 
бюджета в 2011-2014  гг. запланиро-
вано 32  млн руб. на развитие малого 
и среднего бизнеса. Однако меропри-
ятия также реализуются за счет софи-
нансирования. Участвуя в конкурсах, 
муниципалитет привлекает денежные 
средства из федерального и краевого 
бюджета.

Поддержка оказывается на безвоз-
мездной основе и в случае соблюдения 
договорных обязательств не подле-
жит фактическому возврату получате-

лем поддержки. Предполагается, что 
данные денежные средства вернутся 
в бюджеты разных уровней посред-
ством уплаты субъектом предприни-
мательства налогов.

Дадим краткую характеристику ме-
роприятиям финансовой поддержки, 
реализуемым за период 2011-2014  гг. 
комитетом по развитию предприни-
мательства, потребительскому рынку 
и вопросам труда администрации го-
рода Барнаула в рамках действующей 
муниципальной программы (табл. 1).

Таблица 1
Основные характеристики мероприятий финансовой поддержки

Мероприятие поддержки Максимальный 
размер

Категория 
субъектов

Срок осуществления 
деятельности

Доля софинансирования 
субъектом

Субсидии инновационным компаниям 900 тыс. руб. СМСП Более 1 года Не менее 30%
Субсидии социальному предпринима-
тельству 500 тыс. руб. СМП Не предусмотрено Не менее 15%

Гранты на создание собственного бизнеса 300 тыс. руб. СМП Менее 1 года Не менее 20%
Гранты на разработку и реализацию 
инновационных проектов в городском 
хозяйстве

1 млн руб. СМСП Не предусмотрено –

Субсидии на организацию групп дневно-
го времяпрепровождения детей 600 тыс. руб. СМСП Не предусмотрено Не менее 15%

Субсидирование части банковской про-
центной ставки – СМСП – –

В современных условиях государство и муниципалитет выступает в каче-

стве инвестора, хоть и преследует, прежде всего, достижение социального эф-

фекта, с соблюдением принципа возвратности денежных средств путем взи-

мания налогов. Неэффективные виды поддержки должны быть заменены или 

усовершенствованы для достижения максимального бюджетного эффекта и 

обеспечения скорейшей окупаемости вложений.

Ключевые слова: финансовая поддержка, предпринимательство, бизнес.
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Гранты субъектам малого и сред-
него предпринимательства на раз-
работку и реализацию инновацион-
ных проектов в городском хозяйстве 
предоставляются с целью привле-
чения субъектов малого и среднего 
предпринимательства к разработке 
и реализации проектов, направленных 
на развитие научной, научно-техниче-
ской и инновационной деятельности 
в городе Барнауле. В конкурсе могут 
участвовать проекты, направленные 
на внедрение инноваций и современ-
ных технологических решений, в таких 
сферах городской жизнедеятельности, 
как водо- и теплоснабжение, водоотве-
дение, канализация, выработка, пере-
дача, распределение электроэнергии, 
транспортировка и переработка отхо-
дов, дорожное хозяйство, транспорт, 
благоустройство города (озеленение, 
освещение, ремонтные работы, уборка 
снега и т.д.), социальная сфера (здраво-
охранение, образование, спорт, досуг, 
социальная поддержка населения), 
жилищное строительство, информа-
ционные технологии и телекоммуни-
кации. На финансовую поддержку мо-
гут претендовать юридические лица 
и индивидуальные предприниматели, 
деятельность которых соответствует 
приоритетным направлениям разви-
тия науки, технологий и техники в РФ. 
Размер одного гранта не может пре-
вышать 1  млн  руб., и объем средств, 
расходуемых на фонд оплаты труда 
грантополучателя, не должен превы-
шать 30% от общей суммы полученной 
поддержки.

Субсидии субъектам малого 
и среднего предпринимательства 
на организацию групп дневного вре-
мяпрепровождения детей дошколь-
ного возраста и иных подобных видов 
деятельности по уходу и присмотру 
за детьми преследует своей целью 

увеличение количества субъектов, 
занимающихся соответствующей де-
ятельностью и создание новых мест 
дневного пребывания детей. Пред-
метом финансирования из средств 
бюджетов могут быть обоснованные 
и документально подтвержденные 
затраты Получателя, произведенные 
в течение года после обращения за суб-
сидией на следующие цели, связанные 
с реализацией проекта: оплату аренды 
и (или) выкупа помещения; ремонт 
и реконструкцию помещения; покуп-
ку оборудования, мебели, материалов, 
инвентаря; оплату коммунальных ус-
луг; оплату услуг электроснабжения; 
оборудование, необходимое для обе-
спечения соответствия требовани-
ям Роспотребнадзора, МЧС России 
и иным требованиям. Кроме того, 
имеются особые требования к субъек-
там в плане образования и организа-
ции услуг, обусловленные спецификой 
услуг1.

Субсидии социальному предпри-
нимательству могут быть предостав-
лены только субъекту малого биз-
неса. Предметом финансирования 
из средств бюджетов могут быть обо-
снованные и документально под-
твержденные затраты, произведенные 
на следующие цели: строительство, 
ремонт (реконструкция) объектов 
социальной сферы; оплата аренды 
и (или) выкупа помещения для разме-
щения объектов социальной сферы; 
приобретение оборудования, мебели, 
материалов, инвентаря (в том числе 
медицинского).

Гранты на создание собственного 
бизнеса предоставляются в размере 
300 тыс. руб., и в данном случае учиты-
вается отношение соискателя к приори-
тетной целевой группе. Кроме того, для 
снижения рисков предъявляются тре-
бования к образованию соискателей.2

Субсидирование части банковской 
процентной ставки реализуется в виде 
мероприятия с 2008 г. Субсидии пре-
доставляются на погашение части бан-
ковской процентной ставки в размере 
двух третьих ставки рефинансирова-
ния Центрального банка Российской 
Федерации и подлежат корректиров-
ке с момента изменения указанной 
ставки. Сумма кредитов, получен-
ных на условиях субсидирования ча-
сти банковской процентной ставки, 
СМСП, занятым в сфере производства 
и оказания услуг, не будет превышать 
10 млн руб., в сфере торговли и обще-
ственного питания – 7 млн руб.

Субсидии на поддержку действую-
щих инновационных компаний – суб-
сидии субъектам малого и среднего 
предпринимательства в целях возме-
щения затрат или недополученных до-
ходов в связи с производством (реали-
зацией) товаров, выполнением работ, 
оказанием услуг.

Возмещение затрат, связанных 
с производством (реализацией) това-
ров, выполнением работ, оказанием 
услуг, зависит от набранных в соот-
ветствии с настоящим порядком бал-
лов и осуществляется победителям 
в размере 70% от общей суммы дан-
ных затрат, произведенных одним 
заявителем, и не должна превышать 
900  тыс.  руб. Победителю, набрав-
шему меньшее количество баллов, 
затраты возмещаются в сумме, со-
ставляющей разницу между пред-
усмотренными бюджетом города 
на эти цели финансовыми средствами 
и суммой возмещаемых затрат иным 
победителям, набравшим большее ко-
личество баллов.

Проанализируем количество под-
держанных проектов за период 2011-
2014 гг. (табл. 2).

Таблица 2
Количество поддержанных проектов в разрезе мероприятий финансовой поддержки

Мероприятие поддержки 2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г.
Субсидии действующим инновационным компаниям 6 - - -
Субсидии социальному предпринимательству - 5 2 1
Гранты на создание собственного бизнеса 16 12 24 1
Гранты субъектам малого и среднего предпринимательства на разработку 
и реализацию инновационных проектов в городском хозяйстве

3 3 2 2

Субсидии на организацию групп дневного времяпрепровождения детей - 6 8 2
Субсидирование части банковской процентной ставки 27 32 26 17

В рамках действующей целевой 
программы в настоящий момент 
осуществляется пять мероприятий 

финансовой поддержки, однако об-
щее количество различных реализу-
емых видов финансовой поддержки 

за рассматриваемый период составля-
ет семь.
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За период реализации Программы 
в рамках мероприятий финансовой 
поддержки оказана помощь 195 про-
ектам:

- открыто 53 новых производства;
- поддержано 8 социальных проек-

тов;

-  создано 16 групп дневного пре-
бывания детей дошкольного возраста 
(более 400 мест);

- поддержано и реализовано 16 ин-
новационных проектов;

-  просубсидировано 102 инвести-
ционных проекта организаций города, 

на реализацию которых привлечены 
кредитные средства.

Проанализируем объемы денеж-
ных средств, затраченных на меро-
приятия финансовой поддержки 
за рассматриваемый период в разре-
зе мероприятий (табл. 3).

Таблица 3
Финансирование мероприятий финансовой поддержки, тыс. руб.

Мероприятия поддержки 2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г.
Субсидирование затрат действующих инновационных 
компаний

4 500 – – –

Гранты субъектам малого и среднего предприниматель-
ства на разработку и реализацию инновационных про-
ектов в городском хозяйстве

1 500 1 500 1 400 1 500 

Субсидии социальному предпринимательству – 1 810 900 500 
Гранты на создание собственного бизнеса 4 800 3 600 7 200 300 
Субсидии на организацию групп дневного времяпре-
провождения детей

– 3 000 4 800 600 

Субсидирование части банковской процентной ставки 5 000 4 710 4 515 470 

Таким образом, в 2011-2014 гг. все-
го на данный момент было израсходо-
вано 52 млн 605 тыс. руб.

Приведем пример оценки эффек-
тивности оказываемой муниципаль-
ной поддержки в городе Барнауле, 
применяя используемую в настоящее 
время методику по двум видам под-
держки: стимулирующей и компенса-
торной (табл. 4). Для этого был прове-
ден анализ уровня заработной платы 

и количества работников на предпри-
ятиях-получателях поддержки в 2013 г.

Показатель среднемесячной за-
работной платы одного работника 
в среднем на каждом предприятии 
рассчитан как отношение суммы сред-
немесячной заработной платы одного 
работника всех получателей поддерж-
ки до оказания поддержки и по исте-
чении 12 месяцев с момента получения 

поддержки к количеству получателей 
данного вида финансовой поддержки3.

Показатель «рабочие места» 
в среднем на каждом предприятии 
рассчитан как отношение суммы рабо-
чих мест всех субъектов-получателей 
поддержки до оказания поддержки 
и по истечении 12 месяцев с момента 
получения поддержки к количеству 
получателей данного вида финансовой 
поддержки.

Таблица 4
Оценка эффективности двух видов поддержки целевой программы,  

оказанных в 2013 г., по предусмотренной Программой методике

Вид поддержки
Среднемесячная заработная плата 1 

работника в среднем на каждом пред-
приятии, руб.

Рабочие места в среднем на каждом 
предприятии, чел.

Субсидирование части банковской про-
центной ставки по кредитам, привлекаемым 
СМСП из городского бюджета

до оказания 
поддержки

после оказания под-
держки

до оказания 
поддержки

после оказания под-
держки

10776 12012 20 24
Гранты начинающим предпринимателям на со-
здание собственного бизнеса 2131 7441 1 4

Таким образом, после субсиди-
рования среднемесячная заработная 
плата одного работника в среднем 
на каждом предприятии увеличилась 
на 12%, в то время как после предостав-
ления грантов на создание собствен-
ного бизнеса – на 249%. До 2012  г. 
применялась методика оценки бюд-
жетной эффективности. Показатель 
«получение бюджетного эффекта» 
не ниже 1,04 руб. на 1,00 руб. бюджет-
ных средств по истечении двух лет ис-
пользовался комитетом по финансам 
и экономической политике админи-
страции города Барнаула для оценки 

мероприятий финансовой поддерж-
ки. Бюджетный эффект оценивался 
только увеличением налогов посту-
пивших в бюджет по НДФЛ, в то вре-
мя как субъектами малого и среднего 
предпринимательства уплачивают-
ся и другие налоги в бюджет горо-
да. Однако поскольку мероприятие 
«субсидирование части банковской 
процентной ставки» существует уже 
достаточно длительный период, в его 
отношении (в отличие от иных меро-
приятий) оценка бюджетного эффек-
та применялась. В результате было 
выявлено, что ожидаемые результаты 

реализации мероприятия не достиг-
нуты, т.е. на каждый рубль денежных 
средств бюджетный эффект составил 
лишь 0,51 руб. В процессе реализации 
данного вида поддержки были случаи 
невыполнения обязательств договора 
и установленных критериев субъекта-
ми и, соответственно, возврат денеж-
ных средств. Учитывая существование 
аналогичного мероприятия на регио-
нальном уровне, в результате от реали-
зации данного мероприятия поддерж-
ки в 2014 г. отказались. Впоследствии 
показатель бюджетного эффекта заме-
нен на увеличение объема налоговых 
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платежей от субъектов малого и сред-
него предпринимательства не менее 
уровня инфляции и рост численности 
работников, занятых в малом и сред-
нем бизнесе.

Проанализируем объемы заявок 
на действующие в настоящий момент 
мероприятия поддержки за период 
2011-2013  гг. (без учета субсидиро-
вания части банковской процентной 
ставки) (рис.). Данный показатель 
важен для нас, поскольку непосред-
ственно иллюстрирует востребован-
ность различных мероприятий со 
стороны субъектов малого предпри-
нимательства.

Наибольшую долю (68%) состав-
ляют заявки на предоставление гран-
тов на создание собственного бизнеса. 
На субсидии социальным предпри-
ятиям претендовало 6% соискате-
лей, на организацию групп дневного 
времяпрепровождения детей – 8%, 
а на субсидии на реализацию про-
ектов в городском хозяйстве – 18%. 
Анализ существующих мероприятий 
дает возможность сделать вывод о том, 
что субсидирование является менее 
эффективным способом финансовой 
поддержки из-за низкой, по сравнению 
с грантовой поддержкой, методики 
контроля и адресности использования 
денежных средств. Иными словами, 
грантополучатели используют денеж-
ные средства гранта в соответствии 
с утвержденной сметой расходов и це-
лью проекта, а субсидия лишь возме-
щает понесенные затраты предприя-
тию, и ее средства расходуются, как 
правило, по усмотрению получателя 
субсидии. В результате грантовой под-
держки реализуются новые проекты, 
тогда как субсидирование компенси-
рует текущую деятельность4.

Таким образом, мы можем сделать 
следующие выводы:

- преобладают компенсаторные ме-
роприятия финансовой поддержки;

-  отсутствуют стимулирую-
щие мероприятия поддержки для 
производственных компаний (что 
не соответствует приоритетам соци-
ально-экономического развития горо-
да Барнаула до 2025 г.);

–  недостаточно мероприятий, це-
левой аудиторией которых являются 
только субъекты малого и среднего 
предпринимательства;

–  наибольшей популярностью 
пользуется такое мероприятие под-
держки, как гранты на создание соб-
ственного бизнеса, которое по своей 
сути является стимулирующим;

–  присутствие мероприятия, ду-
блирующего вид краевой поддержки 
и обладающего низкой бюджетной эф-
фективностью.

Среди положительных аспектов 
существующей системы финансовой 
поддержки, реализуемой комитетом, 
можно назвать следующие:

–  развитие, обновление и совер-
шенствование;

–  исполнение плана расходования 
денежных средств бюджета города 
на соответствующие мероприятия;

–  совершенствование методики 
оценки эффективности мероприятий.

В условиях, когда государство 
и муниципалитет выступают в каче-
стве инвесторов, хоть и преследуют, 

прежде всего, достижение социально-
го эффекта, с соблюдением принципа 
возвратности денежных средств пу-
тем взимания налогов, неэффектив-
ные виды поддержки должны быть 
заменены или усовершенствованы для 
достижения максимального бюджет-
ного эффекта и обеспечения скорей-
шей окупаемости вложений.
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with the principle of repayment of funds by levying taxes, ineffective forms of support should be replaced or improved in order to 
achieve the maximum effect of the budget and ensure a speedy return on investment.

Keywords: financial support, business.

Рис. Структура объема заявок субъектов на конкурсы  
финансовой поддержки 2011-2013 гг.
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Образовательные инновации и прак-
тики карьеры: сборник методических ма-
териалов и статей. – М.: Издательский дом 
«Дело» РАНХиГС, 2014. – 178 с.

В сборнике собраны лучшие работы, 
представленные в рамках академических 
конкурсов «Образовательные инновации» 
и «Практики карьеры», проводимых в Рос-
сийской академии народного хозяйства и го-
сударственной службы при Президенте РФ. 

Необходимость формирования нового 
подхода к обучению будущих специалистов 
предполагает в числе первоочередных задач 
изменения концепции методических пред-
почтений в образовательном процессе. Стра-
тегия обучения должна быть ориентирована 
не просто на получение некоторых знаний, 
а на выработку навыков активного и эффек-
тивного поведения в реальных ситуациях. 
В связи с этим необходимо обосновывать 
возможности использования образователь-
ных инноваций.

В сборнике затрагиваются вопросы под-
готовки студентов в рамках игровых процес-
сов, адаптации выпускников к дальнейшей 
профессиональной деятельности, развития 
и оценки профессиональных компетенций 
учащихся.

В отдельный блок выделяются статьи, 
посвященные следующим проблемным об-
ластям:

- развитие коммуникативной ком-
петенции будущего государственного слу-
жащего (авторы В.Б.  Шаронова, Н.Б.  Мень-
шикова, Е.Б.  Хорольцева, А.В.  Федорова, 
Н.Е. Олехнович)

- интерактивные методы обучения 
(Л.К.  Аверченко) и особенности примене-
ния деловых игр в образовательном процес-
се в вузе (И.К.  Биткина, Т.В.  Золотухина, 
С.В. Тарасова, Е.С. Смагина)

- интеграция по линии «школа – вуз 
– работодатель» (авторы А.В.  Двоеглазов, 
Ю.В.  Золотарева, В.Г.  Парасоцкая, В.В.  Пло-
хова, Е.В. Румянцева, А.С. Санин). 

Авторы статей предлагают оригиналь-
ные решения поставленных проблем, на-
правленные на повышение эффективности 
и интерактивности современного образова-
тельного процесса в вузе, на большую прак-
тикоориентированность современных 
образовательных программ, что позволит 
повысить конкурентоспособность современ-
ных выпускников вузов на рынке труда.

Сборник адресован преподавателям и со-
трудникам Президентской Академии с пози-
ции внедрения новых проектных и образова-
тельных практик в рабочий процесс. 

Л.М. Лысенко,
заведующий кафедрой гуманитарных 

и естественнонаучных дисциплин 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО 

«Российская академия народного хозяй-
ства  и государственной службы 

при Президенте Российской Федерации», 
к.с.-х.н.

А.А. Шмаков, 
доцент кафедры гуманитарных 

и естественнонаучных дисциплин 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО 

«Российская академия народного хозяй-
ства  и государственной службы 

при Президенте Российской Федерации», 
к.фил.н.

Образовательные инновации и прак-
тики карьеры: сборник методических ма-
териалов и статей. – М.: Издательский дом 
«Дело» РАНХиГС, 2015. – 192 с.

В сборнике представлены работы по-
бедителей общеакадемических конкурсов 
«Образовательные инновации» и «Практи-
ки карьеры», проведенных в 2013-2014  гг. 
Институтом организационного развития 
и стратегических инициатив Российской ака-
демии народного хозяйства и государствен-
ной службы при Президенте Российской 
Федерации.

В статьях сборника аккумулирован луч-
ший опыт преподавателей и сотрудников 
академии в сфере развития и интеграции 
в процесс обучения инновационных образо-
вательных технологий, а также технологий 
профессиональной ориентации абитуриен-
тов, студентов и выпускников академии.

Статьи сборника подразделены по сле-
дующим направлениям: «Образовательные 
инновации», «Практики карьеры», «Обра-
зовательные стажировки».

Первый блок статей посвящен пробле-
мам повышения уровня образования совре-
менных студентов посредством инноваци-
онных образовательных методик (игровые 
технологии, управление проектами и проч.) 
и программ (сетевые образовательные про-

екты, совместные образовательные про-
граммы). Авторы особое внимание уделяют 
повышению обратной связи как в образова-
тельном процессе, так и в процессе развития 
компетенций будущих управленцев.

Второй раздел связан с освещением про-
блем формирования личного карьерного 
пути абитуриента / студента / выпускни-
ка. Специалисты-практики и преподавате-
ли РАНХиГС из разных регионов делятся 
опытом формирования портфолио будущих 
управленцев, развития особых «территорий 
карьеры», позволяющих студентам форми-
ровать профессиональные компетенции.

Третий блок статей затрагивает про-
блемы создания единого образовательного 
пространства посредством стажировок сту-
дентов в вузах-партнерах и взаимодействия 
вузов между собой. Приложение к сборнику 
окажется полезным филиалам РАНХиГС для 
формирования общей картины международ-
ных связей Академии.

Сборник адресован преподавателям и со-
трудникам Президентской академии в целях 
внедрения новых проектных технологий 
в образовательный процесс.

Л.М. Лысенко,
Заведующий кафедрой гуманитарных 

и естественнонаучных дисциплин 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО 

«Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы 

при Президенте Российской Федерации», 
к.с.-х.н.

А.А. Шмаков, 
доцент кафедры гуманитарных 

и естественнонаучных дисциплин 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО 

«Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы 

при Президенте Российской Федерации», 
к.фил.н.






