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- Наталья Петровна, вы занимаете 
должность Президента Нотари-
альной палаты Алтайского края 
уже больше полутора лет. Что из-
менилось за этот период в нотари-
альном сообществе?
- На момент моего назначения на 

должность в нотариальном сообществе 
края действительно был ряд проблем, вы-
зывавших особое беспокойство.  К при-
меру, нотариусов волновал вопрос о по-
вышении установленных государством 
тарифов, которые не менялись с 2005 
года. Причем ситуация осложнялась тем, 
что в Алтайском крае тарифы были ниже, 
чем в других сибирских регионах, кроме 
Республики Алтай. Разумеется, в рамках 
закона нотариусам приходилось компен-
сировать свои затраты услугами право-
вого и технического характера. И долгое 
время существовало непонимание меж-
ду нотариусами и клиентами, которые 
искренне недоумевали, за что мы берем 
«такие» деньги. Войдя в должность, я 
сумела объединить сообщество и ини-
циировать изменение ситуации в крае. В 
результате мы пришли к некоему общему 
знаменателю, и сейчас в сообществе но-
тариусов есть спокойствие, уверенность 
в своих позициях.

- Под изменением ситуации вы 
подразумеваете, в том числе, и от-
клонение инициативы Алтайского 
краевого Законодательного Со-
брания об увеличении количества 
нотариусов в крае?
- Да, действительно, это одна из мер, 

переломивших ситуацию. Я считаю это 
еще одним своим достижением на посту 
Президента. Доказать депутатам АКЗС 

отсутствие необходимости в увеличении 
числа нотариусов было достаточно слож-
но. В итоге же наши аргументы были 
приняты и предложение отклонено.

Обоснование нашего протеста про-
тив изменения числа нотариусов было 
вполне объективным. Ведь нотариус – 
профессия самофинансируемая и долж-
на достойно оплачиваться. Он должен 
платить налоги, развиваться как про-
фессионал, а для этого – посещать кур-
сы и семинары. Нотариусу необходимо 
содержать свой аппарат, приобретать 
необходимую технику и программное 
обеспечение. Бедный нотариус – угроза 
для государства, так как качество услуг 
напрямую зависит от уровня финансо-
вой обеспеченности нотариуса. Сейчас 
востребованность ряда услуг нотариуса 
снизилась в связи с расширением кру-
га лиц, предоставляющих юридические 
услуги. Соответственно увеличение чис-
ла нотариусов приведет к снижению до-
ходности этой профессии. 

В Алтайском крае в настоящее время 
есть четкое соответствие нормативам, по 
которым определяется количество нота-
риусов: это соотношение количества но-
тариусов к числу проживающих в округе. 
Так, в Алтайском крае 139 нотариусов, 
в Барнауле – 38. И сейчас, в отличие от 
ситуации 1990-х годов, к нотариусам нет 
очередей: закончилась приватизация и 
ряд других процессов, которые протека-
ли в стране и требовали обязательного 
участия нотариуса. К тому же современ-
ные технологии существенно ускорили 
совершение нотариальных действий, 
техническую работу нотариата. Так что 
пока необходимости в расширении чис-

ла нотариусов в крае нет. Предполагает-
ся, что она появится с принятием нового 
закона к концу текущего года.

- Что именно в новом законе 
способствует численному росту 
нотариусов?
- Предполагается, что существенно 

расширится компетенция нотариуса, 
нам передадут дополнительные функции. 
В частности, речь идет о том, что имен-
но у нотариата вновь появятся функции 
по удостоверению сделок с недвижимо-
стью. Еще месяц назад я бы сказала, что 
это весьма призрачная перспектива, но 
сейчас я могу уверенно говорить, что 
такая правовая норма появится. Нель-
зя сказать, что мы жаждем этого, нам 
несколько тревожно встречать такие 
изменения. Но ситуация диктует необ-
ходимость такого решения. Дело в том, 
что на Росреестр, который сейчас зани-
мается этими вопросами, не возложена 
функция проверки дееспособности лица, 
участвующего в сделке, не проверяется и 
факт самостоятельности волеизъявления 
субъекта, отсутствие в его отношении 
угроз. Просто продавец и покупатель 
приносят документы, - и все. После это-
го оказывается, что, по статистике, каж-
дая пятая сделка, заключенная в простой 
письменной форме, без участия нота-
риуса, потом оспаривается в суде. А когда 
удостоверением сделок будет заниматься 
нотариус, ситуация изменится в корне, 
я уверена. Мы ведь очень щепетильные, 
где-то даже вредные при приеме доку-
ментов. Это, конечно, будет колоссаль-
ная ответственность, но мы ее не боимся. 

Думаю, при новом положении вещей 
из алгоритма подготовки сделки исчез-

У НОТАРИУСОВ БУДЕТ 
НОВЫЙ ЗАКОН

Наталья Петровна Дрожжина, 
Президент Алтайской краевой нотариальной палаты

Основы законодательства, по которым действует сейчас нотариат, были 
приняты в 1993 г. на фоне системных изменений государственной и обще-
ственной жизни. На тот момент оценить значение института нотариата для 
развития юридического сообщества было достаточно сложно. В связи с этим 
закон содержал только наиболее общие и принципиальные положения для 
его становления. На сегодняшний день многие положения законодательства о 
нотариате нуждаются в серьезном пересмотре. Ожидается, что к концу 2012 
года будет принят новый Федеральный закон «О нотариате и нотариальной 
деятельности в РФ».
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нет существенная часть нечистоплотных 
риэлторов, и даже если они там не задей-
ствованы, ситуация будет эффективнее 
для самих граждан. Ведь мы ведем актив-
ную разъяснительную работу. Скажем, 
нотариус всегда говорит, что сумма сдел-
ки является существенным условием. 
На практике же, чтобы заплатить мень-
ше налогов, указывают меньшую сумму 
сделки. И в результате в случае растор-
жения договора сторона получит именно 
ту сумму, которая указана, а не реальную 
стоимость недвижимости. 

- Каково мнение общества в отно-
шении готовящихся нововведе-
ний?
- Очень возражает бизнес, и он уже 

отвоевал себе «свободу»: в новом зако-
не речь идет только о передаче нам функ-
ций по сделкам между гражданами. Риэл-
терское сообщество, конечно, возражает. 
Но государство хочет навести порядок 
в этой сфере, здесь необходимо жесткое 
регулирование, прежде всего для защи-
ты интересов граждан. И я думаю, что 
нотариат в этом вопросе поможет госу-
дарству. В конце концов, во всем цивили-
зованном мире сделки с недвижимостью 
удостоверяются нотариусами.

- Наверняка сейчас идет активная 
подготовка к увеличению инсти-
тута нотариусов.  Насколько будет 
увеличено число нотариусов в Ал-
тайском крае и насколько опера-
тивно это произойдет?
- Да, подготовка, конечно, идет. Сей-

час мы запросили в Росреестре данные по 
количеству сделок с недвижимостью, это 
даст нам определенную точку отсчета. И, 
скорее всего, Минюст пересмотрит нор-
мы по количеству нотариусов. Пока рано 
говорить о том, сколько именно специ-
алистов  понадобится алтайскому но-
тариату. Есть хороший «резерв», у нас 
много очень активных лицензированных 
специалистов, среди них много опытных 
специалистов, которые трудятся помощ-
никами нотариусов, так что на первом 
этапе у нас не будет дефицита кадров. 
Теоретически я могу предположить, 
что рост будет довольно значительный 
и будет происходить поэтапно, причем 
двумя путями. Первый – это увеличение 
числа собственно нотариусов, и второй – 
расширение аппаратов нотариусов. Тем 
более, что в обсуждаемом законопроекте 
есть положение о том, что каждый нота-
риус обязан будет иметь лицензирован-
ного помощника. Ведь если у нотариуса 
есть помощники, выполняющие техни-

ческую работу, он может оказать услуги 
большему числу граждан, нежели когда 
он ведет прием самостоятельно. 

- Новый закон, возможно, будет 
предусматривать увеличение стра-
хования имущественной ответ-
ственности нотариуса. О каких 
цифрах идет речь?
- У нас и сейчас страховка немалень-

кая. Каждый нотариус застрахован Но-
тариальной палатой на 500 тыс. руб., а 
если это нотариус, скажем, сельского 
поселения, то он застрахован еще на 1,5 
млн руб., а городского – на 2 млн руб. 
Если нотариус намерен удостоверять 
сделки с ипотекой, то его страховка не 
может быть менее 5 млн руб. Вообще 
мы очень любимы страховщиками в силу 
своей безопасности, уж очень мы щепе-
тильно выполняем свои обязанности. 
Ведь мы заинтересованы в том, чтобы к 
нам не было никаких претензий и исков! 
Пока нет точных данных о том, как изме-
нится объем страхования. Теоретически 
рост может произойти и в десятки раз.

- В действующем законе нет четко 
урегулированного и последова-
тельного алгоритма совершения 
нотариальных действий. Будет ли 
он отражен в новом законе?
- Основные процессы установлены, 

и достаточно неплохо. Но, действитель-
но, пошаговых инструкций нет. Лишь в 
некоторых случаях возникают весьма 
спорные моменты, которые, надеюсь, 
исключит новый закон. В нем будет 
две части: общая и специальная. В по-
следнем случае, как ожидается, будет 
закреплен жесткий и четкий алгоритм 
нотариальных действий. Надеюсь, бу-
дут разрешены важные с практической 
точки зрения вопросы. Например, если 
гражданин уклоняется от выполнения 
своих обязанностей и не получает пись-
мо, считается оно переданным или нет? 
Считается ли нотариальное действие со-
вершенным в этом случае? С появлением 
законодательно установленного порядка 
осуществления отдельных нотариаль-
ных действий нам будет легче. 

- Как можете оценить потреби-
тельскую культуру в отношении 
нотариата? Ситуация как-то ме-
няется с течением времени?
- Наше общество значительно меня-

ется. Лет 10 назад люди были не настоль-
ко требовательными, но существенно 
добрее. Тогда никому не нужно было 
доказывать свою правоту, словам нота-
риуса верили безоговорочно. А сейчас 

люди задают очень много вопросов, 
рассматривают нашу работу с опреде-
ленным недоверием. И, должна сказать, 
это очень хорошо. Нотариус должен 
быть готовым к тому, чтобы ответить на 
все вопросы и представить всю «доказа-
тельную базу» для своих действий.

- Осуществляют ли нотариусы бес-
платные консультации?
- Да, конечно. Мы очень тесно со-

трудничаем с региональным отделением 
Ассоциации юристов России. Они все-
гда включают нас в свои мероприятия 
по оказанию бесплатной юридической 
помощи. Это происходит раз в три ме-
сяца. Кроме того, наша Палата дважды в 
неделю проводит бесплатные консульта-
ции. Это для нас своего рода социальная 
нагрузка.

- А если говорить о собственно 
услугах, можно выделить наиболее 
востребованные?
- На первом месте все, что связано с 

наследством. Вторая позиция в рейтин-
ге – это различные доверенности. Далее 
– согласия всех типов. И еще я бы назва-
ла такую услугу, как свидетельствование 
подлинности подписи.

- В сообществе нотариусов ведет-
ся много споров о статусе профес-
сии, далеко не все специалисты 
ощущают себя поистине правовой 
фигурой, а с сожалением относят 
себя к бюрократам. Каково ваше 
мнение?
- Прежде всего надо понимать смысл 

профессии. Вот есть юристы, они звезды 
и выступают в суде в качестве защитни-
ков, или продвигают нашу науку. Нота-
риус же, хоть и юрист, но еще и клерк. И 
его основная задача – обеспечить права 
граждан. От того, как оформлен доку-
мент, во многом зависит возможность 
возникновения тех или иных споров, су-
дебных разбирательств и прочее. А твор-
чества мы проявить не можем. Да, мы 
бюрократы в своем роде, и работа наша 
иногда чисто бумажная. Но я считаю 
свою профессию статусной. Она мне 
нравится. Нотариуса порой не любят, но 
объективно это человек, без которого 
невозможно упорядочить многие право-
отношения, и особенно ясно понимают 
его необходимость в сельской местно-
сти, муниципальных районах, где рабо-
тает единственный нотариус. Считаю, 
что однозначно профессия нотариуса 
сегодня стала чрезвычайно нужной и 
значимой для общества.
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Алексей Анатольевич Перфильев, ди-
ректор КГКУЗ «Центр государственного 
заказа в сфере здравоохранения Алтайского 
края», кандидат медицинских наук

Максим Вячеславович Филимонов,  за-
меститель директора КГКУЗ «Центр 
государственного заказа в сфере здраво-
охранения Алтайского края» 

В статье рассмотрены прин-
ципы организации размещения 
государственных заказов в сфере 
здравоохранения Алтайского края. 
Приведены данные о количествен-
ном и качественном составе раз-
личных процедур закупа за 2008-
2011 гг. Проанализирована получен-
ная экономия финансовых средств в 
результате проведенной работы.

Государственные закупки играют 
важную роль в обеспечении нужд го-
сударства, способствуют развитию 
рыночной экономики. 

В целях рационального исполь-
зования средств краевого бюджета и 
порядка размещения государствен-
ного заказа Главное управление Ал-
тайского края по здравоохранению и 
фармацевтической деятельности вы-
ступает как главный распорядитель, 
консолидируя заявки подведомствен-
ных государственных заказчиков на 
поставку товаров, необходимых для 
обеспечения деятельности учрежде-
ний: медикаментов, оборудования, 
расходных материалов, продуктов 
питания, горюче-смазочных материа-
лов, товаров производственно-техни-
ческого назначения, осуществления 
работ по капитальному и текущему 
ремонту зданий и помещений.

Согласно Федеральному закону от 
21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О разме-
щении заказов на поставки товаров, 
выполнение работ, оказание услуг для 
государственных и муниципальных 
нужд»  размещение заказа проводит-
ся после проведения уполномочен-
ным органом предписанных законом 

процедур размещения заказа. Сумма 
финансирования размещаемых госу-
дарственных заказов в последние три 
года постоянно возрастает: 2008 г. – 
2 038,3 млн руб., 2009 г. – 2 295,7 млн 
руб., за 2010 г. – 4 107,8 млн руб.

По оперативным данным, за 9 мес. 
2011 г. проведено 25556 торгов, коли-
чество заключенных по результатам 
торгов контрактов – 25433 на общую 
сумму 7593,6 млн руб.

В соответствии с законодатель-
ством РФ начальная (максимальная) 
цена контрактов при размещении го-
сударственного заказа формируется 
в результате системного анализа цен, 
проведения мониторинга, что позво-
ляет при заключении контракта уста-
навливать цену адекватно рыночной 
стоимости товаров, работ, услуг и эф-
фективно использовать бюджетные 
средства.

Одним из направлений деятель-
ности Главного управления является 
обеспечение населения лекарствен-
ными средствами, поставка которых 
осуществляется за счет таких источ-
ников финансирования, как «Регио-
нальное льготное обеспечение»; 
«Обеспечение необходимыми ле-

карственными средствами»; краевые 
целевые программы в области здра-
воохранения; текущее содержание 
учреждений здравоохранения вклю-
чая средства ОМС и краевого бюдже-
та, а также внебюджетные средства.

С 1 января 2008 г. в соответствии 
с Федеральным законом от 18 октя-
бря 2007 г. № 230-Ф3 «О внесении 
изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в 
связи с совершенствованием разгра-
ничения полномочий»  субъектам 
Российской Федерации, в том числе 
Главному управлению Алтайского 
края по здравоохранению и фарма-
цевтической деятельности, делеги-
рованы полномочия по организации 
обеспечения граждан, включенных в 
Федеральный регистр лиц, имеющих 
право на получение государственной 
социальной помощи. На их обеспе-
чение было направлено: в 2008 г. – 
689,23 млн руб., 2009 г. – 749,31 млн 
руб., 2010 г. – 660,7 млн руб., 2011 г. 
– 684,14 млн руб. На 2012 г. выделено 
628,0 млн руб.

Закуп лекарственных препаратов 
проводится в соответствии с Переч-
нем лекарственных средств, отпус-

ОРГАНИЗАЦИЯ РАЗМЕЩЕНИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ ЗАКАЗОВ В СФЕРЕ 
ЗДРАВООХРАНЕНИЯ АЛТАЙСКОГО КРАЯ
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каемых по рецептам врача (фельдше-
ра) при оказании дополнительной 
бесплатной медицинской помощи 
отдельным категориям граждан, име-
ющим право на получение госу-
дарственной социальной помощи, 
утвержденным приказом Министер-
ства здравоохранения и социально-
го развития Российской Федерации 
от 18 сентября 2006 г. № 665 «Об 
утверждении Перечня лекарствен-
ных препаратов, в том числе перечня 
лекарственных препаратов, назнача-
емых по решению врачебной комис-
сии лечебно-профилактических 
учреждений, обеспечение которыми 
осуществляется в соответствии со 
стандартами медицинской помощи 
по рецептам врача (фельдшера) при 
оказании государственной социаль-
ной помощи в виде набора социаль-
ных услуг», исходя из потребности 
конкретных лечебных учреждений 
Алтайского края в соответствии с 
индивидуальными схемами лечения 
этих больных.

За 2008-2011 гг. проведено 147 
различных процедур закупа, по ре-
зультатам которых заключено 1246 
государственных контрактов с 87 раз-
личными поставщиками. Общая сум-
ма размещенных заказов за три года 
составила 2 388,27 млн руб. В соот-
ветствии с условиями государствен-
ных контрактов на все поставляемые 
в Алтайский край препараты предо-
ставляются декларации соответствия 
и не менее 60% срока годности, уста-
новленного производителем. Началь-
ная цена лотов при размещении го-
сударственного заказа формируется 
в результате системного анализа цен 
лекарственного рынка, проводимо-
го специалистами. Экономическая 
выгода в результате торгов за этот 
период составила около 180,86 млн 
руб. На эти средства были закуплены 
дополнительные лекарственные сред-
ства.

Помимо закупа лекарственных 
средств, ежегодно проводятся аук-
ционы по определению исполнителя 
логистических услуг для обеспечения 
лекарственными средствами гра-
ждан, имеющих право на государ-
ственную социальную помощь.

Во исполнение Постановления 
Правительства РФ от 30 июля 1994 г. 
№ 890 «О государственной поддерж-
ке развития медицинской промыш-
ленности и улучшении обеспечения 
населения и учреждений здравоохра-
нения лекарственными средствами 
и изделиями медицинского назна-
чения»  Главным управлением Ал-
тайского края по здравоохранению и 
фармацевтической деятельности осу-
ществляются закупки лекарственных 
средств для обеспечения граждан по 
бесплатным рецептам.

В 2011 г. для обеспечения больных 
по бесплатным рецептам по статье 
расхода краевого бюджета «Центра-
лизованные закупки медикаментов» 
проведены 30 процедур размещения 
заказа путем проведения открытых 
электронных аукционов, 2 открытых 
аукциона, 2 запроса котировок.

За период с 2008 по 2011 гг. объем 
бюджетных средств, выделенный на 
закупки медикаментов  для обеспе-
чения больных по бесплатным рецеп-
там, вырос на 19%.

По итогам проведения открытых 
аукционов, запросов котировок и 
открытых электронных аукционов 
на поставку медикаментов для обес-
печения по бесплатным рецептам, в 
2011  г. заключено 98 государствен-
ных контрактов с 22 поставщиками.

Основными поставщиками меди-
каментов для бесплатного обеспе-
чения больных являются межрегио-
нальные фармацевтические фирмы 
(99,5%). На долю региональных по-
ставщиков приходится лишь 0,5% от 
общей суммы закупа.

Сравнительный анализ цен на 
рынке медикаментов Алтайского 
края показывает, что при закупе ме-
дикаментов путем проведения элек-
тронных аукционов, открытых аук-
ционов и запросов котировок цены в 
среднем на 13% ниже средних рыноч-
ных цен на лекарственные средства в 
Алтайском крае.

Основными проблемами при 
проведении торгов на приобретение 
лекарственных средств в рамках Фе-
дерального закона от 21 июля 2005 г. 
№ 94-ФЗ «О размещении заказов на 
поставки товаров, выполнение работ, 

оказание услуг для государственных 
и муниципальных нужд»  является 
следующее: 

отсутствует возможность указа-
ния торгового наименования лекар-
ственного средства, что делает невоз-
можным приобретение конкретного 
препарата в случае индивидуальной 
непереносимости больным аналогов 
данного лекарственного средства; 

  сроки размещения заказов на 
проведение торгов не позволяют 
обеспечить рецепты в соответствии с 
требованиями Минздравсоцразвития 
РФ в 10-дневный срок в случае, если 
препарат не был закуплен заранее.

Еще одним профильным направ-
лением деятельности Главного управ-
ления является оснащение учрежде-
ний медицинской техникой, а также 
последующее сервисное обслужи-
вание и ремонт. Для оснащения 
учреждений здравоохранения края 
направлено 2 млрд 143,0 млн руб. 
Всего за два года за счет средств фе-
дерального бюджета для оснащения 
учреждений поставлено 1680 единиц 
медицинской техники. Обновится и 
расширится парк высокотехнологич-
ного медицинского оборудования: 
только в 2001 г. закуплены два маг-
нитно-резонансных и три компью-
терных томографа, и два ангиографа. 
Оснащены два открывающихся со-
судистых отделения регионального 
сосудистого центра в Рубцовске и 
Славгороде и дооснащены уже функ-
ционирующие. К настоящему време-
ни поставлено более 50 единиц обо-
рудования на сумму около 60 млн руб. 
К 2013 г. обновление оборудования в 
ЛПУ края позволит снизить уровень 
его износа до 30%.

Одним из проблемных вопросов 
при размещении заказов на поставку 
высокотехнологичной медицинской 
техники является формирование 
начальной (максимальной) цены 
контракта. Во исполнение поручений 
Д.А. Медведева в вопросе установле-
ния начальной (максимальной) цены 
при размещении заказов на поставку 
медицинского оборудования реко-
мендовано формировать функцио-
нальноемкие технические задания.
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Основной задачей органов управ-
ления здравоохранения края является 
повышение уровня доступности и ка-
чества медицинской помощи населе-
нию.

В рамках реализации сегмента 
программы «Внедрение современ-
ных информационных технологий в 
здравоохранение» предусмотрено 
создание медицинской информаци-
онной системы, обеспечивающей в 
первую очередь автоматизацию ра-
боты регистратур (предварительной 
записи на прием, в том числе через 
Интернет), а также системы персо-
нифицированного учета оказанной 
медицинской помощи. Запланирова-
но также оснащение компьютерной 
техникой рабочих мест медицинских 
работников, регистратур, приемных 
покоев, объединение их в локальные 
сети учреждения и защищенную кор-
поративную сеть, единую для здра-
воохранения и ТФОМС. На реали-
зацию данного сегмента из бюджета 
Федерального фонда уже поступило 
128,7 млн руб., из них 37,5 тыс. руб. 
– на технические средства инфор-
мации; 64,1 тыс. руб. – програм мно-
технический комплекс для обработки 
конфиденциальной информации (за-
щита персональных данных).

В настоящее время заканчивает-
ся подготовка технических заданий 
для проведения конкурсов на выпол-
нение работ по основным меропри-
ятиям (строительство корпоратив-
ной сети, приобретение серверов и 
активного сетевого оборудования, 
необходимого для строительства ло-
кальных сетей в ЛПУ, приобретение 
персональных компьютеров, средств, 
обеспечивающих защиту персональ-
ных данных).

С июня 2011 г. в поликлинических 
учреждениях края началось внедре-
ние АРМ «Поликлиника» с модулем 
записи через Интернет. В полном 
объеме данная система работает в 
регистратурах 22 поликлинических 
учреждений Барнаула. По состоя-
нию на 14.11.2011  г. возможностью 
записи через Интернет в Барнауле 
воспользовались более 5890 паци-
ентов, что позволит снизить очеред-
ность в регистратурах, особенно в 

утренние часы, автоматизировать ра-
боту ЛПУ и в перспективе перейти на 
ведение медицинской документации 
в электронном виде.

Здравоохранение является одним 
из приоритетов в социальной поли-
тике Администрации края, поэтому 
немаловажной составляющей про-
граммы является ее региональная 
компонента. Так, на реализацию 
мероприятий, направленных на раз-
витие службы скорой медицинской 
помощи, из бюджета края в 2011 г. 
дополнительно выделено 7,2 млн руб., 
что позволило приобрести 12 авто-
мобилей скорой помощи в отдален-
ные, труднодоступные населенные 
пункты.

В проекте Закона Алтайского края 
«О краевом бюджете на 2012 год и 
на плановый период 2013 и 2014 го-
дов» в разделе «Здравоохранение» 
в 2012 г. предусмотрены средства 
на финансирование мероприятий 
ведомственной целевой программы 
«Совершенствование оказания ско-
рой медицинской помощи жителям 
Алтайского края» на 2012-2014 годы 
в размере 80,0 млн руб., а также ве-
домственной целевой программы 
«Медицинское обеспечение без-
опасности дорожного движения в 
Алтайском крае» на 2012-2014 годы 
– 17,5 млн руб. Это позволит доосна-
стить станции (отделения) скорой 
медицинской помощи края санитар-
ным автотранспортом, средствами 
связи, переговорными устройствами 
и проч., и таким образом приблизить 
оказание скорой медицинской по-
мощи жителям края, прежде всего в 
сельской местности.

Для обеспечения полноты и 
своевременности оказания меди-
цинских услуг населению необходи-
мо иметь эффективные и сплоченные 
инструменты достижения поставлен-
ных целей. В июне 2011 г. Админи-
страцией Алтайского края совместно 
с Главным управлением Алтайского 
края по здравоохранению и фарма-
цевтической деятельности одним из 
первых в Сибирском федеральном 
округе было создано специализиро-
ванное учреждение – КГКУЗ «Центр 
государственного заказа в сфере 
здравоохранения Алтайского края» 

(постановление Администрации Ал-
тайского края от 01.06.2011 г. № 287). 
Основным направлением деятельно-
сти центра является реализация Фе-
дерального закона от 21 июля 2005 г. 
№ 94-ФЗ «О размещении заказов на 
поставки товаров, выполнение работ, 
оказание услуг для государственных и 
муниципальных нужд», своевремен-
ность размещения заказов и реализа-
ция принципов аутсорсинга для учре-
ждений здравоохранения Алтайского 
края. За короткий период на базе цен-
тра были созданы службы, охватыва-
ющие значимые на сегодняшний день 
направления деятельности Главного 
управления Алтайского края по здра-
воохранению и фармацевтической 
деятельности, а именно:

 закуп медицинского оборудова-
ния, лекарственных средств, расход-
ных материалов, выполнение работ, 
оказание услуг и прочих товаров для 
лечебных учреждений края;

  технический и строительный 
надзор строящихся и реконструиру-
емых объектов в рамках программы 
модернизации здравоохранения края 
в 2011-2012 гг., Краевой адресной ин-
вестиционной программы и Губерна-
торской программы «75x75».

Таким образом, Главное управ-
ление Алтайского края по здраво-
охранению и фармацевтической 
деятельности совместно с Центром 
госзаказа успешно организовывает 
систему государственных закупок 
Алтайского края, которая не только 
своевременно и эффективно обеспе-
чивает потребности здравоохране-
ния края в товарах, работах, услугах, 
необходимых для выполнения испол-
нительным органом власти своих го-
сударственных функций, но и способ-
ствует развитию экономики региона.

1 Собрание законодательства РФ. 
2005. № 30 (ч. 1). Ст. 3105.

2 Собрание законодательства РФ. 
2007. № 43. Ст. 5084.

3 Бюллетень нормативных актов фе-
деральных органов исполнительной вла-
сти. 2006. № 43.

4 Собрание законодательства РФ. 
1994. № 15. Ст. 1791.

5 Собрание законодательства РФ. 
2005. № 30 (ч. 1). Ст. 3105.

6 Там же.
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Правовой феномен должностного 
лица является достаточно дискутиру-
емой правовой проблемой. Еще более 
сложной данная проблема представ-
ляется применительно к государствен-
ной службе.

Четкое определение категории 
должностного лица на государственной 
службе необходимо как для определе-
ния правовых оснований привлечения 
государственных служащих к админи-
стративной и иным видам юридической 
ответственности, так и для обеспечения 
режима законности на государственной 
службе.

Начало правовых разработок 
рассматриваемой правовой категории 
положили правоведы и полицеисты Рос-
сийской империи. Так, по утверждению 
А.Д. Градовского, «должностное лицо, 
осуществляя государственный интерес 
и действуя на основании закона, являет-
ся не пассивным исполнителем чьего-ли-
бо личного поручения. Определенная 
отрасль государственного управления 
вверяется ему для самостоятельного 
осуществления указанных задач. Госу-
дарство требует от него самостоятель-
ных служебных актов, совершаемых им в 
пределах закона и под свою ответствен-
ность». 

В советский период развития науки 
административного права и в настоящее 

время также предпринимались попытки 
определения категории «Должностное 
лицо». Приведем лишь некоторые 
из определений, сформулированных 
административистами данной эпохи. 
Так, Ц.А. Ямпольская в своей работе, 
посвященной должностным лицам, от-
мечает, что «должностными лицами 
являются государственные служащие, 
которые при осуществлении служебной 
компетенции имеют право на соверше-
ние юридически значимых действий». 
Н.С. Лазарева указывает, что должност-
ными лицами являются те служащие, 
кто совершает материально-техниче-
ские операции либо названные опера-
ции и юридические действия исполни-
тельно-распорядительного, властного 
характера. П.И. Кононов характеризует 
должностное лицо как «лицо, работа-
ющее по выборам, назначению или на 
контрактной основе в любой государ-
ственной или негосударственной орга-
низации, которое выполняет функции 
управления людьми, имуществом и фи-
нансовыми ресурсами как внутри, так и 
вне этой организации, совершает юри-
дически значимые действия от имени 
и в интересах этой организации и под 
свою личную ответственность». По за-
мечанию Д.Н. Бахарха, «должностным 
называется лицо, которое имеет право 
совершать юридические действия, т.е. 

может порождать, изменять, прекра-
щать правоотношения». А.В. Петри-
шин рассматривает должностное лицо 
как «гражданина, выполняющего слу-
жебную функцию по государственному 
управлению на профессиональных на-
чалах, наделенного хотя бы минимумом 
государственновластных полномочий 
и способностью приводить в действие 
аппарат государственного принужде-
ния, обладающего специальным право-
вым статусом и официальны атрибутом 
должности». А.Т. Усольцев понимает 
под должностным лицом «работника, 
состоящего на службе в органе управ-
ления, выполняющего по занимаемой 
должности организационно-распоряди-
тельные функции по реализации компе-
тенции этого органа, наделенного 
юридически властными полномочия-
ми по управлению людьми и несущего 
повышенную социальную ответствен-
ность за выполнение возложенных на 
него обязанностей». Ю.Н. Старилов 
рассматривает должностное лицо как 
представителя государства (государ-
ственного органа) или представителя 
муниципального образования (органа 
местного самоуправления), осуще-
ствляющего организационно-распоря-
дительные или административно-хозяй-
ственные функции и реализующего от 
имени государства или муниципально-

Илья Нодариевич Сурманидзе, начальник научного отдела, доцент кафедры государ-
ственно-правовых дисциплин Кировского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия на-
родного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», кан-
дидат юридических наук

Статья посвящена анализу категории «Должностное лицо», видам 
должностных лиц и особенностям их правового положения на различных ви-
дах государственной службы, а также отдельным аспектам административ-
но-правового статуса должностного лица  и особенностям административ-
ной ответственности должностных лиц. 

ДОЛЖНОСТНЫЕ ЛИЦА 
ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ: 
ПРОБЛЕМЫ ПОНЯТИЙНОГО 
АППАРАТА, ОСОБЕННОСТИ 
ПРАВОВОГО ПОЛОЖЕНИЯ 
И АДМИНИСТРАТИВНОЙ 
ОТВЕТСТВЕННОСТИ
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го образования властные полномочия, 
связанные с осуществлением контроля 
и надзора, применением мер принужде-
ния, изданием административных актов 
в отношении не подчиненных им субъ-
ектов.

Исследованию категории долж-
ностного лица посвящен также и ряд 
иных исследований.

Уголовный кодекс Российской Фе-
дерации   указывает, что должностными 
лицами признаются лица, постоянно, 
временно или по специальному пол-
номочию осуществляющие функции 
представителя власти либо выполняю-
щие организационно-распорядитель-
ные, административно-хозяйственные 
функции в государственных органах, 
органах местного самоуправления, го-
сударственных и муниципальных учре-
ждениях, а также в Вооруженных Силах 
Российской Федерации, других войсках 
и воинских формированиях Российской 
Федерации. Кроме того, Уголовный 
кодекс Российской Федерации вводит 
понятия иностранного должностного 
лица  и должностного лица публичной 
международной организации  (ст. 290).

Кодекс Российской Федерации об 
административных правонарушени-
ях (ст. 2.4 примечания)  понимает под 
должностным лицом лицо, постоянно, 
временно или в соответствии со специ-
альными полномочиями осуществляю-
щее функции представителя власти, т. е. 
наделенное в установленном законом 
порядке распорядительными полномо-
чиями в отношении лиц, не находящих-
ся в служебной зависимости от него, а 
равно лицо, выполняющее организа-
ционно-распорядительные или адми-
нистративно-хозяйственные функции 
в государственных органах, органах 
местного самоуправления, государ-
ственных и муниципальных организа-
циях, а также в Вооруженных Силах 
Российской Федерации, других войсках 
и воинских формированиях Российской 
Федерации. Также согласно Кодексу РФ 
об административных правонарушени-
ях к должностным лицам в части привле-
чения к административной ответствен-
ности приравниваются:

1) руководители и другие работни-
ки иных организаций (при совершении 
административных правонарушений 

в связи с выполнением организаци-
онно-распорядительных или админи-
стративно-хозяйственных функций);

2) члены советов директоров (на-
блюдательных советов), коллегиальных 
исполнительных органов (правлений, 
дирекций), счетных комиссий, реви-
зионных комиссий (ревизоры), ликви-
дационных комиссий юридических лиц 
и руководители организаций, осуще-
ствляющих полномочия единоличных 
исполнительных органов других орга-
низаций, которые несут административ-
ную ответственность как должностные 
лица (при совершении администра-
тивных правонарушений, предусмот-
ренных  ст. 13.25, 14.24, 15.17–15.22, 
15.23.1, 15.24.1, 15.29-15.31, ч. 9 ст. 19.5,  
ст. 19.7.3 Кодекса РФ об администра-
тивных правонарушениях);

3) лица, осуществляющие функции 
члена конкурсной, аукционной, котиро-
вочной или единой комиссии, созданной 
государственным или муниципальным 
заказчиком, бюджетным учреждением, 
уполномоченным органом (при совер-
шении административных правонару-
шений, предусмотренных ст. 7.29-7.32 
Кодекса РФ об административных пра-
вонарушениях);

4) лица, осуществляющие предпри-
нимательскую деятельность без образо-
вания юридического лица.

Согласно ст. 4 Федерального закона 
от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ  «О поряд-
ке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации»  должностное 
лицо – это лицо, постоянно, времен-
но или по специальному полномочию 
осуществляющее функции представи-
теля власти либо выполняющее орга-
низационно-распорядительные, адми-
нистративно-хозяйственные функции 
в государственном органе или органе 
местного самоуправления.

Следует отметить, что определе-
ния должностного лица содержатся и 
в некоторых иных правовых актах, в 
частности, в Федеральном законе от 6 
октября 2003 г. № 131-ФЗ  «Об общих 
принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации», 
в котором под должностным лицом 
местного самоуправления понимается 
выборное либо, заключившее контракт 
(трудовой договор) лицо, наделенное 

исполнительно-распорядительными 
полномочиями по решению вопросов 
местного значения и (или) по органи-
зации деятельности органа местного 
самоуправления. Разъяснение, что по-
нимать под организационно-распоря-
дительными и административно-хо-
зяйственными функциями, дал в своем 
Постановлении Пленум Верховного 
Суда РФ от 10 февраля 2000 г. № 6 «О 
судебной практике по делам о взяточни-
честве и коммерческом подкупе»: 
«Организационно-распорядительные 
функции включают в себя, например, 
руководство коллективом, расстановку 
и подбор кадров, организацию труда 
или службы подчиненных, поддержание 
дисциплины, применение мер поощре-
ния и наложение дисциплинарных взыс-
каний. К административно-хозяйствен-
ным функциям могут быть, в частности, 
отнесены полномочия по управлению и 
распоряжению имуществом и денежны-
ми средствами, находящимися на балан-
се и банковских счетах организаций и 
учреждений, воинских частей и подраз-
делений, а также совершение иных дей-
ствий: принятие решений о начислении 
заработной платы, премий, осуществле-
ние контроля за движением материаль-
ных ценностей, определение порядка их 
хранения и т.п.».

Указанное постановление содержит 
также и перечень представителей вла-
сти, к которым относятся:

1) лица, осуществляющие законода-
тельную, исполнительную или судебную 
власть;

2) работники государственных, над-
зорных или контролирующих органов, 
наделенных в установленном законом 
порядке распорядительными полно-
мочиями в отношении лиц, не находя-
щихся от них в служебной зависимости, 
либо правом принимать решения, обя-
зательные для исполнения граждана-
ми, а также организациями независимо 
от их ведомственной подчиненности 
(например, члены Совета Федерации, 
депутаты Государственной Думы, депу-
таты законодательных органов государ-
ственной власти субъектов Российской 
Федерации, члены Правительства Рос-
сийской Федерации и органов исполни-
тельной власти субъектов Российской 
Федерации, судьи федеральных судов 
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и мировые судьи, наделенные соответ-
ствующими полномочиями работники 
прокуратуры, налоговых, таможенных 
органов, органов МВД Российской Фе-
дерации и ФСБ Российской Федерации, 
состоящие на государственной службе 
аудиторы, государственные инспекто-
ры и контролеры, военнослужащие при 
выполнении возложенных на них обя-
занностей по охране общественного 
порядка, обеспечению безопасности и 
иных функций, при выполнении кото-
рых военнослужащие наделяются рас-
порядительными полномочиями).

К сожалению, рассмотренное по-
становление не содержит сколь-нибудь 
полного и исчерпывающего списка 
лиц, которые соответствуют признакам 
должностного лица, в том числе и при-
менительно к государственной службе. 
Законодательство о государственной 
службе (в частности, Федеральный за-
кон от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О 
прокуратуре Российской Федерации»; 
Федеральный закон от 3 апреля 1995  г. 
№ 40-ФЗ «О федеральной службе без-
опасности»; Федеральный закон от 6 
февраля 1997 г. № 27-ФЗ «О внутрен-
них войсках Министерства внутренних 
дел Российской Федерации»; Федераль-
ный закон от 21 июля 1997 г. № 118-ФЗ 
«О судебных приставах»; Федеральный 
закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О 
воинской обязанности и военной служ-
бе»; Федеральный закон от 27 мая 2003 
г. № 58-ФЗ «О системе государственной 
службы Российской Федерации»; Феде-
ральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-
ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации»; Феде-
ральный закон от 7 февраля 2011 г. № 
3-ФЗ «О полиции»  и другие правовые 
акты не содержат четкого определения 
должностного лица соответствующего 
вида государственной службы. Однако 
очевидно, что далеко не все государ-
ственные служащие, замещающие те 
или иные должности государственной 
службы, могут являться должностными 
лицами. Об этом, в частности, говорит 
ст. 288 Уголовного кодекса РФ «При-
своение полномочий должностного 
лица», указывающая на противоправ-
ность присвоения государственным слу-
жащим или служащим органа местного 
самоуправления, не являющимся долж-

ностным лицом, полномочий долж-
ностного лица и совершение им в связи 
с этим действий, которые повлекли су-
щественное нарушение прав и законных 
интересов граждан или организаций.

Существенными признаками, позво-
ляющими выделить из всего состава го-
сударственных служащих должностных 
лиц, является следующее:

1) указанные государственные слу-
жащие наделены властными полномо-
чиями по отношению к иным государ-
ственным служащим по организации 
деятельности аппарата государственно-
го органа (например, полномочиями по 
решению вопросов должностного про-
движения, присвоения классных чинов, 
специальных и воинских званий,  при-
менения мер поощрения и дисципли-
нарного наказания и т.д.). Отмеченный 
признак подпадает также под категорию 
организационно-распорядительных 
функций;

2) они наделены властными полно-
мочиями в отношении физических и 
юридических лиц, не находящихся в слу-
жебной зависимости от них (например, 
полномочиями по подписанию индиви-
дуальных или нормативных правовых 
актов, по применению мер администра-
тивного принуждения и т.д.), т.е. выпол-
няют функцию представителя власти;

3) они могут управлять и распоря-
жаться денежными и иными активами 
государственного органа, принимать со-
ответствующие юридически значимые 
решения в отношении государственно-
го имущества, а также совершать иные 
юридически значимые действия в отно-
шении указанных объектов, т.е. выпол-
няют административно-хозяйственные 
функции.

Анализ состава категорий долж-
ностей государственной гражданской 
службы не позволяет отнести к долж-
ностным лицам «обеспечивающих 
специалистов», «специалистов», «по-
мощников (советников)» в связи с от-
сутствием в полномочиях данных долж-
ностей признаков должностного лица. 
Служащие, замещающие соответству-
ющие вышеперечисленные должности 
либо обеспечивают выполнение госу-
дарственными органами установленных 
задач и функций, либо оказывают содей-
ствие руководителям соответствующих 

государственных органов или лицам, 
замещающим государственные долж-
ности. Замещение должностей данных 
категорий не предполагает реализацию 
властных полномочий как внутри госу-
дарственного органа, так и во вне его.  

Указанные признаки, согласно за-
конодательно установленному деле-
нию должностей государственной гра-
жданской службы, присутствуют только 
у категории должностей  «Руководи-
тели». К данной категории относятся 
должности руководителей и замести-
телей руководителей государственных 
органов и их структурных подразде-
лений, должности руководителей и за-
местителей руководителей территори-
альных органов федеральных органов 
исполнительной власти и их структур-
ных подразделений, должности руково-
дителей и заместителей руководителей 
представительств государственных ор-
ганов и их структурных подразделений. 
Однако и в данной категории не всех 
лиц, замещающих должности, входя-
щие в ее состав, следует рассматривать 
как должностных лиц. К должностным 
лицам среди вышеперечисленного мож-
но отнести лиц, замещающих должно-
сти руководителей государственных 
органов, их территориальных подраз-
делений или представительств. Лица, 
замещающие должности заместителей 
руководителей государственных орга-
нов, заместителей руководителей тер-
риториальных органов федеральных 
органов исполнительной власти, за-
местителей руководителей представи-
тельств государственных органов, мож-
но рассматривать как должностные 
лица только на время исполнения ими 
полномочий должностей руководителей 
соответствующих органов. В указанный 
период они в полной мере реализуют 
полномочия соответствующих должно-
стей, замещение которых позволяет от-
нести их к должностным лицам. 

Руководители структурных подраз-
делений государственных органов не 
могут рассматриваться как должност-
ные лица в большинстве случаев, однако 
если указанные лица возглавляют струк-
турные подразделения, наделенные ста-
тусом юридического лица, и обладают 
полномочиями самостоятельно прини-
мать те или иные юридически властные 
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решения и подписывать соответствую-
щие административные акты, их также 
можно отнести к должностным лицам.

В отношении государственной пра-
воохранительной службы ситуация 
отнесения государственных служащих 
данного вида служебной деятельности 
к должностным лицам несколько проще, 
чем на государственной гражданской 
службе, так как значительное число го-
сударственных служащих указанного 
вида государственной службы наделено 
внешневластными полномочиями, в том 
числе полномочиями по применению в 
отношении физических и юридических 
лиц мер административного принужде-
ния. Так, к должностным лицам государ-
ственной правоохранительной службы 
можно, в частности, отнести: 

1) сотрудников полиции (на осно-
вании имеющихся у них полномочий 
по применению мер государственного 
принуждения, а также реализации иных 
внешневластных полномочий по отно-
шению к физическим и юридическим 
лицам в соответствии с Федеральным 
законом от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ  
«О полиции»; 

2) сотрудников органов по контро-
лю за оборотом наркотических средств 
и психотропных веществ (на основании 
имеющихся у них полномочий по при-
менению мер административного при-
нуждения, а также  на применение фи-
зической силы, специальных средств и 
огнестрельного оружия в соответствии 
с Указом Президента РФ от 5 июня 
2003 г. № 613 «О правоохранительной 
службе в органах по контролю за обо-
ротом наркотических средств и психо-
тропных веществ»;

3) сотрудников федеральной службы 
судебных приставов (указанные госу-
дарственные служащие в соответствии 
с Федеральным законом от 21 июля 
1997 г. № 118-ФЗ «О судебных приста-
вах»  также могут реализовывать неко-
торые виды административного при-
нуждения, в частности, осуществлять 
привод лиц, уклоняющихся от явки по 
вызову суда (судьи) или дознавателя 
службы судебных приставов; предупре-
ждать и пресекать преступления и пра-
вонарушения, а в случае необходимости 

передавать правонарушителей в органы 
внутренних дел; осуществлять личный 
досмотр лиц, находящихся в зданиях, 
помещениях судов, зданиях и помеще-
ниях Федеральной службы судебных 
приставов, а также досмотр находящих-
ся при них вещей и т.д.).

На военной службе должностных 
лиц мы можем подразделить:

1) на должностных лиц, имеющих 
дисциплинарную власть над иными 
военнослужащими (либо на основа-
нии должностного положения, либо на 
основании воинского звания);

2) на должностных лиц, имею-
щих внешневластные полномочия или 
выполняющих административно-хо-
зяйственные функции (данные долж-
ностные лица в ряде случаев прямо 
указываются в нормативных правовых 
актах, регулирующих порядок прохо-
ждения и иные вопросы военной служ-
бы, в частности, в Уставе Внутренней 
службы Вооруженных Сил Российской 
Федерации).

К первой группе должностных лиц 
можно отнести значительное число во-
еннослужащих. Так, согласно Уставу 
Внутренней службы Вооруженных Сил 
Российской Федерации, утвержденному 
Указом Президента РФ  от 10 ноября 
2007 г. № 1495, по своему служебному 
положению и воинскому званию одни 
военнослужащие по отношению к дру-
гим могут быть начальниками или под-
чиненными. Начальник имеет право 
отдавать подчиненному приказы и тре-
бовать их исполнения. Подчиненный 
обязан беспрекословно выполнять при-
казы начальника. 

По своему воинскому званию на-
чальниками являются проходящие воен-
ную службу:

1) маршалы Российской Федерации, 
генералы армии, адмиралы флота – для 
старших и младших офицеров, прапор-
щиков, мичманов, сержантов, старшин, 
солдат и матросов; 

2) генералы, адмиралы, полковники 
и капитаны 1 ранга – для младших офи-
церов, прапорщиков, мичманов, сер-
жантов, старшин, солдат и матросов; 

3) старшие офицеры в воинских зва-
ниях подполковника, капитана 2 ранга, 

майора, капитана 3 ранга – для прапор-
щиков, мичманов, сержантов, старшин, 
солдат и матросов; 

4) младшие офицеры – для сержан-
тов, старшин, солдат и матросов; 

5) прапорщики и мичманы – для 
сержантов, старшин, солдат и матросов 
одной с ними воинской части; 

6) сержанты и старшины – для сол-
дат и матросов одной с ними воинской 
части.

Старшие по воинскому званию в 
случае нарушения младшими воинской 
дисциплины (правил поведения, ноше-
ния военной формы одежды, выполне-
ния воинского приветствия и др.) долж-
ны требовать от них устранения этого 
нарушения. Младшие по воинскому 
званию обязаны беспрекословно выпол-
нять эти требования старших.

Таким образом, дисциплинарная 
власть на военной службе имеется не 
только у военнослужащих, являющихся 
начальниками, но также у военнослужа-
щих, имеющих более высокое воинское 
звание.

Учитывая особенную роль прика-
за командира (начальника) на военной 
службе, неисполнение которого (при-
каза), отданного в установленном по-
рядке, является преступлением против 
военной службы, следует заключить, что 
право на него в отношении более низ-
ших по должности или званию военно-
служащих, несомненно, дает нам право 
рассматривать военнослужащих, наде-
ленных статусом командира (начальни-
ка), как должностных лиц.  

В составе второй группы должност-
ных лиц на военной службе (согласно 
Уставу Внутренней службы Вооружен-
ных Сил Российской Федерации) можно 
выделить, в частности, командира полка 
(корабля 1 ранга); начальника штаба; 
начальника артиллерии полка; началь-
ника службы полка; начальника развед-
ки полка; командира батальона и других 
должностных лиц. 

Административно-правовой статус 
должностных лиц на государственной 
службе любого вида одинаков и включа-
ет в себя следующие основные элемен-
ты:

1) права должностного лица;
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2) обязанности должностного лица;
3) полномочия должностного лица;
4) требования к профессиональ-

но-личностным качествам должностно-
го лица (в том числе к возрасту, наличию 
дееспособности, здоровью, образова-
нию, стажу служебной деятельности и 
т.д.);

5) ограничения и запреты, связан-
ные со статусом должностного лица на 
государственной службе;

6) ответственность должностно-
го лица (в том числе дисциплинарная, 
административная, уголовная и т.д.).

Статус должностного лица на госу-
дарственной службе предполагает зна-
чительно больший объем, в том числе и 
властных полномочий, соответственно 
и тяжесть юридической ответствен-
ности в отношении данных лиц суще-
ственно выше, чем у иных субъектов 
административных правоотношений, 
в том числе и у государственных слу-
жащих, не наделенных статусом долж-
ностного лица.

На особенностях административ-
ной ответственности должностных лиц 
мы остановимся подробнее. Согласно 
Кодексу РФ об административных пра-
вонарушениях административной от-
ветственности подлежит должностное 
лицо в случае совершения им админи-
стративного правонарушения в связи 
с неисполнением либо ненадлежащим 
исполнением своих служебных обязан-
ностей. Особенности административ-
ной ответственности должностных лиц 
состоят в следующем:

1) применение более суровых мер 
ответственности по сравнению с иными 
государственными служащими, которые 
не являются должностными лицами (в 
частности, повышенный размер адми-
нистративного штрафа; дисквалифика-
ция и т.д.);

2) административная ответствен-
ность для должностных лиц наступает 
в связи либо с неисполнением, либо с 
ненадлежащим исполнением служебных 
обязанностей, что предполагает уста-
новление ответственности для указан-
ных лиц не только на общих основаниях, 
но также и на основаниях, вытекающих 
из служебных обязанностей.
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25 Собрание законодательства РФ. 2003. 
№ 23. Ст. 2197.

26 Собрание законодательства РФ. 1997. 
№ 30. Ст. 3590.

27 Собрание законодательства РФ. 2007.  
№ 47. Ч. 1. Ст. 5749.
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В создании института государствен-
ной  службы, соответствующего совре-
менным требованиям, в системе исход-
ных начал организации и прохождения 
самой государственной службы особое 
значение имеют ее принципы (их тео-
ретическое обоснование, законодатель-
ное закрепление и совершенствование). 
Поэтому наряду с выбором и обоснова-
нием концепции государственной служ-
бы должны быть надлежащим образом 
проработаны и принципы государствен-
ной службы. 

Как известно, принципы есть основ-
ные руководящие положения, идеи, кото-
рые пронизывают всю государственно-
служебную деятельность и выполняют в 
ней направляющую и руководящую роль. 
Таким образом, государственная служба 
организуется и функционирует на опре-
деленных принципах, которые закрепле-
ны в законодательстве.1

В содержании принципов государ-
ственной службы получают наиболее 
четкое воплощение природа и сущность 
государственной службы как фундамен-
тальной категории публичного управ-
ления.2 В связи с этим определенный 
интерес вызывает краткий историко-пра-
вовой анализ вопроса, касающегося ста-
новления и развития принципов государ-
ственной службы.

Н.А. Максимова отмечает, что прин-
ципы государственной  службы, как пока-
зывает история ее развития, не появились 
внезапно, а явились итогом длительно-
го становления идейно-политических и 
правовых основ. Так, в нормативно-пра-
вовых актах XVIII-XIX вв., посвященных 

формированию и функционированию 
государственной  службы, определялись 
важнейшие принципы ее организации, в 
числе которых, например, полное соот-
ветствие действий чиновников россий-
ским законам, обязательность решений 
вышестоящих учреждений и должно-
стей, подконтрольность государствен-
ных служащих руководящим властным 
институтам, ответственность персонала 
государственных структур за поручен-
ный участок управления и иерархичность 
системы государственной службы.3

Помимо названных, в числе базовых 
принципов организации государствен-
ной службы,  учрежденных в законо-
дательстве дореволюционной России, 
Р.Д.  Курбанов также называет центра-
лизм в организации управления.4

Особым этапом развития отечествен-
ной государственной  службы был совет-
ский период. А.В.  Куракин утверждает, 
что в учебной и научной литературе  
40-80-х гг. XX в. принципам государ-
ственной службы внимания практически 
не уделялось. Обусловлено это, по его 
мнению, целым рядом обстоятельств как 
объективного, так и субъективного ха-
рактера.5 Однако после этого, опровергая 
собственное утверждение, он приводит 
ряд достаточно интересных суждений ав-
торов того периода по рассматриваемой 
проблеме. Так, Г.И. Петров в качестве 
принципов государственной службы на-
зывал общедоступность государствен-
ной службы для граждан, отсутствие у 
служащих каких-либо ограничений, под-
контрольность служащих народу, их сме-
няемость.6

В.А. Власов отмечал, что государ-
ственная служба строится на принципах 
отсутствия кастового чиновничества, 
подотчетности и сменяемости государ-
ственных служащих, равного права всех 
граждан на государственную службу при 
соответствии политическим и деловым 
требованиям, отсутствия правоограни-
чений государственных служащих, кро-
ме тех, которые неизбежно вытекают из 
выполнения служебных обязанностей, 
отсутствия каких бы то ни было приви-
легий для работников государственного 
аппарата.7

Подвергая критике систему прин-
ципов государственной службы совет-
ского периода, Ю.Н.  Старилов обраща-
ет внимание на «необходимость учета 
того, что государственное устройство, 
государственное управление, основопо-
лагающие институты и элементы поли-
тической и правовой системы были не-
разрывно связаны с господствовавшим 
тогда политическим режимом. В силу 
этого ряд указанных принципов являл 
прямую противоположность принципам, 
установленным в системе публичной (го-
сударственной) службы многих развитых 
в экономико-правовом смысле стран. 
Принципы советской государственной 
службы, как и сама государственная служ-
ба, представляли собой глубоко идеоло-
гизированные институты, не имевшие 
правового установления. Это позволяет 
говорить об их декларативности, о по-
верхностном характере этой категории 
в практике функционирования государ-
ственной службы».8

Юрий Николаевич Трифонов, доцент кафедры государственного и муниципального 
управления Второго Тамбовского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народ-
ного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», 
кандидат философских наук 

В статье рассматриваются сущность и значение принципов государ-
ственной службы, основные этапы их становления и развития. Осуществлен 
анализ  принципов государственной службы, закрепленных в законодатель-
стве, показана их институциональная недостаточность. Обоснована необ-
ходимость дополнения легального перечня принципов государственной служ-
бы принципом патриотизма. Данное предложение вполне соответствует 
идее развития и совершенствования принципов государственной службы. Его 
реализация будет способствовать тому, что приоритетом в профессиональ-
ной деятельности государственных служащих станут интересы населения 
конкретного села, города, региона, а следовательно, страны в целом. 

ПРИНЦИПЫ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
СЛУЖБЫ: ПОНЯТИЕ, 
СТАНОВЛЕНИЕ И РАЗВИТИЕ
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На наш взгляд, господствующим, до-
минирующим принципом государствен-
ной службы тогда был все-таки принцип 
партийности, утративший на сегодняш-
ний день свое значение в силу известных 
причин. При этом подчеркнем, что госу-
дарственная служба советского государ-
ства в основном успешно справлялась со 
всеми задачами и вызовами того времени, 
за исключением последних лет своего су-
ществования. Вслед за СССР ушла в ис-
торию и его государственная служба. На 
повестку дня встал вопрос о строитель-
стве нового института государственной 
службы, соответствующего сути и назна-
чению нового российского государства.

Теоретическому обоснованию 
конструкции российской государствен-
ной  службы уделялось на тот момент 
пристальное внимание. Не оставались в 
стороне и вопросы, касающиеся ее базо-
вых принципов. Так, Ю.Н. Старилов от-
мечал, что Концепция реформирования 
государственной службы в Российской 
Федерации должна включать, в том числе, 
и вопросы, касающиеся принципов госу-
дарственной службы.9

Первое легальное закрепление прин-
ципы государственной службы получи-
ли в статье 5 Федерального закона «Об 
основах государственной службы Рос-
сийской Федерации» от 31 июля 1995 г. 
№ 119-ФЗ10 (в настоящее время утратил 
силу). 

Отметим, что большинство специа-
листов оценивали их положительно, хотя 
были высказаны и вполне обоснованные 
замечания. Например, достаточно кри-
тическую оценку дал Г.В.  Атаманчук, 
написавший на этот счет следующее: 
«В ст. 5 обозначается: верховенство 
Конституции – принцип правовой си-
стемы, закрепленный в Конституции (ст. 
15); приоритет прав и свобод человека 
(основы конституционного строя – ст. 
2); единство системы государственной 
власти (опять основы конституционно-
го строя – ст. 5, 10) и далее лишь положе-
ния, касающиеся требований к государ-
ственным служащим. Самих принципов 
государственной службы и нет».11

С таким категорическим утвержде-
нием уважаемого ученого вряд ли можно 
согласиться. Дело в том, что в рассмат-
риваемом перечне принципов государ-
ственной службы действительно не ока-
залось ряда важных принципов. Однако 
делать вывод о том, что их вообще нет, на 
наш взгляд, не вполне допустимо. Было 
бы желательным, если бы Г.В. Атаман-
чук, вслед за сделанным категорическим 
утверждением об отсутствии принципов 

государственной службы, перечислил 
бы их. Но, к сожалению, автор этого не 
сделал, хотя и продолжил в дальнейшем 
рассуждения о сути и предназначении 
государственной службы, которые разде-
ляются нами.

На наш взгляд, более верной является 
позиция авторов, которые все-таки счита-
ют, что ряд принципов государственной 
службы, безусловно, вытекает из соответ-
ствующих положений Конституции РФ. 
Так, Н.А. Максимова пишет: «Вытекаю-
щие из Конституции РФ общие принци-
пы служебного обеспечения исполнения 
функций российского государства по 
своему существу образуют основу специ-
ального регулирования государственной 
службы в России».12 Вместе с тем пони-
мание того, что над вопросом о прин-
ципах государственной службы нужно 
дальше работать, имелось и у руководи-
телей государства. Об этом, в частности, 
свидетельствует п. 6 Указа Президента 
РФ от 3 апреля 1997 г. № 278 «О перво-
очередных мерах по реализации Посла-
ния Президента Российской Федерации 
Федеральному Собранию «Порядок во 
власти – порядок в стране (О положе-
нии в стране и основных направлениях 
политики Российской Федерации)».13 В 
соответствии с ним поручалось провести 
работу по пересмотру принципов орга-
низации государственной службы.

Очередной этап строительства го-
сударственной службы РФ ознаменован 
принятием Федеральных законов от 27 
мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государ-
ственной  службы в Российской Федера-
ции»14 (далее – Закон № 58-ФЗ) и  от 27 
июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государствен-
ной гражданской службе Российской 
Федерации»15 (далее – Закон № 79-ФЗ). 
Имеются в них и нормы, касающиеся 
принципов государственной службы 
(статьи 3 и 4 соответственно). 

Отметим, что по сравнению с Феде-
ральным законом «Об основах государ-
ственной службы Российской Федера-
ции» в действующем законодательстве 
о государственной службе изменилась 
не только формулировка, но и сам пере-
чень принципов государственной служ-
бы. «Нестабильность» принципов го-
сударственной службы, включаемых в 
федеральные законы, свидетельствует, 
по мнению А.Н. Дементьева и С.В. Ка-
чушкина, о нестабильности всей систе-
мы законодательства о государственной 
службе в Российской Федерации.16 Сле-
дует обратить внимание и на то, что в ст. 
3 Закона № 58-ФЗ закреплены  основные 
принципы построения и функциониро-

вания системы государственной службы 
(их всего 9), тогда как в ст. 4 Закона № 79-
ФЗ – принципы гражданской службы 
(их всего 8). Вполне очевидно, что они 
во многом совпадают, но в определен-
ной мере и отличаются. Это вытекает из 
того, что не являются тождественными 
род (целое) – государственная служба и 
ее виды (части) – гражданская служба, 
военная служба и правоохранительная 
служба. В связи с этим в ч. 2 ст. 3 Закона 
№ 58-ФЗ определено следующее: «Реа-
лизация принципов построения и функ-
ционирования системы государственной 
службы обеспечивается федеральными 
законами о видах государственной служ-
бы. Указанными федеральными законами 
могут быть предусмотрены также другие 
принципы построения и функциониро-
вания видов государственной службы, 
учитывающие их особенности».

Таким образом, можно констатиро-
вать, что в современном законодатель-
стве закреплены как общие принципы 
государственной службы (в Законе № 58-
ФЗ), имеющие отношение ко всем видам 
государственной службы, так и специаль-
ные – принципы гражданской службы (в 
Законе № 79-ФЗ).

Не имея цели по детальному анализу 
закрепленных в законодательстве прин-
ципов государственной службы, дадим 
им общую характеристику. Прежде всего 
отметим: сопоставление общих и специ-
альных принципов показывает, что сов-
падающими  являются следующие прин-
ципы:

- приоритет прав и свобод человека 
и гражданина (в Законе № 58-ФЗ еще 
добавлено: …их непосредственное дей-
ствие, обязательность их признания, 
соблюдения и защиты);

- равный доступ граждан к госу-
дарственной службе (в свою очередь в 
«Законе №79-ФЗ» дана расширенная 
формулировка данного принципа приме-
нительно к гражданской службе);

- единство правовых и организаци-
онных основ государственной службы, 
предполагающее законодательное за-
крепление единого подхода к организа-
ции государственной службы (в Законе 
№ 79-ФЗ данный принцип сформулиро-
ван применительно к  федеральной гра-
жданской службе и гражданской службе 
субъектов Российской Федерации);

- профессионализм и компетентность 
государственных служащих;

 - открытость государственной служ-
бы и ее доступность общественному 
контролю, объективное информирова-
ние общества о деятельности государ-
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ственных служащих (в Законе № 79-ФЗ 
данный принцип разделен на две состав-
ляющие: доступность информации о 
гражданской службе и взаимодействие с 
общественными объединениями и гра-
жданами);

- защита государственных служащих 
от неправомерного вмешательства в их 
профессиональную служебную деятель-
ность как государственных органов и 
должностных лиц, так и физических и 
юридических лиц (заметим, что в Законе 
№ 79-ФЗ используется более точный, на 
наш взгляд, термин – «защищенность»).

Отличаются анализируемые принци-
пы в следующем. Так, в Законе № 58-ФЗ 
в качестве основных принципов построе-
ния и функционирования системы госу-
дарственной службы также закреплены 
следующие принципы:

- федерализм, обеспечивающий 
единство системы государственной служ-
бы и соблюдение конституционного 
разграничения предметов ведения и пол-
номочий между федеральными органами 
государственной власти и органами го-
сударственной власти субъектов Россий-
ской Федерации;

- законность;
- взаимосвязь государственной служ-

бы и муниципальной службы.
В свою очередь в качестве одного из 

принципов гражданской службы в Законе 
№ 79-ФЗ провозглашается стабильность 
гражданской службы.

Следует обратить внимание на то, что 
в литературе выделяется большее коли-
чество принципов по сравнению с теми, 
которые закреплены в Законе № 58-ФЗ. 
Например, В.П. Мельников и В.С. Нечи-
поренко, помимо легально установлен-
ных, выделяют принципы государствен-
ной службы, которые, по их мнению, 
целесообразно учитывать при ее органи-
зации и реформировании. К их числу от-
несены следующие: служение интересам 
гражданского общества и государства, 
единство основных требований, предъ-
являемых на государственной службе, 
ответственность государственного орга-
на и государственного служащего за под-
готавливаемые и принимаемые решения, 
неисполнение или ненадлежащее испол-
нение своих должностных обязанностей, 
этичность поведения государственного 
служащего, поддержание им авторитета 
государственной службы.17

В связи с этим возникает вопрос 
о том, в полном ли объеме сформули-
рованы в законодательстве о государ-
ственной службе ее основополагающие 
принципы. На наш взгляд, все перечис-

ленные принципы, безусловно, важны, 
но недостаточны. 

Прежде всего это утверждение каса-
ется того, что принципы государствен-
ной службы должны в первую очередь 
раскрывать ее сущность, способствовать 
наиболее важным проявлениям в процес-
се функционирования. Как подчеркивает 
В.Д. Граждан, «принципы гражданской 
службы объективно отражают ее сущ-
ность и наиболее важные черты. Они 
раскрывают общий характер управленче-
ской, исполнительно-распорядительной 
и другой административной деятельно-
сти гражданских служащих, закрепляют 
их в нормах, входящих в социально-пра-
вовой институт гражданской службы».18

При этом следует исходить из того, 
что подлинной сущностью, т.е. фунда-
ментальной основой государственной 
службы, является административная 
власть, используемая в интересах и во 
благо населению села, города, района, 
региона, страны.

В.А. Мальцев совершенно обосно-
ванно утверждает, что основная идея го-
сударственной службы заключается в ее 
основной функции: служении обществу, 
обеспечении устойчивости его развития, 
в укреплении основ государственности и 
реализации демократических принципов 
и условий становления гражданского об-
щества.19

Далее, если принципы государ-
ственной службы понимать в качестве 
основных требований, которыми руко-
водствуются государственные служащие 
в процессе своей профессиональной де-
ятельности, то вполне очевиден вопрос 
о том, чем прежде всего должны руко-
водствоваться служащие при исполне-
нии своих должностных обязанностей. 
На наш взгляд, речь должна идти об их 
стремлении принести пользу своей Ро-
дине, своему народу. Иными словами, 
наиболее фундаментальным принципом 
государственной службы, безусловно, 
является патриотизм. Однако данный 
принцип государственной службы зако-
нодательно не закреплен. В связи с этим 
многие авторы обсуждают проблему 
институциональной достаточности Фе-
дерального закона «О государственной 
гражданской службе РФ». Так, К.О. Ма-
гомедов считает, что в ст. 4 этого Закона 
(«Принципы гражданской службы») 
обозначен отход в сторону от субъектной 
принадлежности гражданской службы 
российскому государству и российской 
государственности. Поэтому многие 
ученые и руководители считают, что 
необходимо включить в данную статью в 

качестве исходного принципа служение 
государственного гражданского служа-
щего интересам российского общества 
и государства. Отсутствует в этой статье 
и принцип патриотизма в деятельности 
государственного гражданского служа-
щего. Для российской традиции более 
характерно соединение демократических 
основ государственной службы и гра-
жданственности, патриотизма и профес-
сионализма государственных служащих. 
Соблюдение этих принципов создаст 
благоприятную среду для предупрежде-
ния конфликтов интересов в системе го-
сударственной гражданской службы Рос-
сии.20 А.А. Гришковец также считает, что 
в основу взаимодействия государствен-
ной службы и гражданского общества 
должен быть положен принцип служения 
государству.21

На необходимость нормативного за-
крепления принципа патриотизма в каче-
стве нравственной основы прохождения 
государственной гражданской службы 
обращает внимание и Р.Д. Курбанов. Ав-
тор отмечает  отсутствие в законодатель-
стве понятия «патриотизм» и считает, 
что данный термин должен присутство-
вать в законодательстве о государствен-
ной службе, так как государственный 
служащий должен выполнять свои обя-
занности в отличие от работников дру-
гой сферы, руководствуясь не только ма-
териальным интересом, но прежде всего 
интересами государства и гражданского 
общества.22

Профессии в сфере государственной 
службы отличаются от профессий других 
сфер тем, что продуктом деятельности 
работающих в данной сфере является 
жизнь и судьба целого народа, его благо-
состояние и историческое развитие, что 
налагает большую ответственность на 
государственных служащих и повышает 
степень предвзятости к их деятельности 
и действиям в условиях больших социаль-
ных ожиданий, формирующихся в социу-
ме по причине самой сущности государ-
ственной службы как служение обществу 
и его интересам.23

В научной литературе обращается 
внимание на то, что идея служения яв-
ляется аксиологической основой реали-
зации нравственной задачи государства 
(функция ответственности государства 
перед обществом).24

Отметим, что идея служения как 
высшая духовно-нравственная задача, на 
которой держится государство, глубоко 
продумана И.А. Ильиным. Согласно раз-
работанной им концепции служение для 
гражданина – это добровольное самоо-
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бязывание, которое вытекает из его здо-
рового патриотического чувства любви 
к родине. Оно выражается, в частности, 
в сознании глубочайшей ответственно-
сти главы государства, который ощущает 
себя призванным для исполнения «выс-
шего задания государства». Очевидно, 
что такая интерпретация делает из вла-
сти не орудие, не средство, а ценность, 
что выражает устойчивую тенденцию 
русской политической мысли этической 
интерпретации государственности и ее 
основных параметров.25

На необходимость реализации патри-
отических чувств в профессиональной 
служебной деятельности обращают вни-
мание не только ученые, но и руководи-
тели нашего государства. Так, в одном из 
Посланий Президента РФ Федеральному 
Собранию РФ подчеркивалось следую-
щее: «Понимание того, что чиновники 
служат народу, а не вершат его судьбы, – 
основа демократического устройства».26 
Вместе с тем решать эту задачу приходит-
ся в условиях затянувшегося  духовного 
кризиса, поразившего общество, одним 
из проявлений которого стало значитель-
ное снижение уровня патриотического 
сознания россиян. В полной мере это 
относится и к такой социальной груп-
пе, как государственные служащие. Для 
них также характерна трансформация 
системы ценностей и приоритетов как 
результат перекоса в мировоззрении. На 
это непосредственно обращает внимание 
В.В. Путин в одной из своих програм-
мных статей: «Для многих она (карьера 
госчиновника) представляется источни-
ком быстрой и легкой наживы, госслужба 
рассматривается не как служение, а как 
кормление…».27

Вышесказанное свидетельствует о 
том, что легальный перечень принципов 
государственной службы целесообразно 
дополнить принципом патриотизма. 

Это в свою очередь позволит в неко-
торой мере компенсировать определен-
ный недостаток легального определения 
государственной службы (ст. 1 Закона 
№ 58-ФЗ), в котором акцент сделан на 
том, что она представляет собой про-
фессиональную служебную деятельность 
граждан Российской Федерации по обес-
печению исполнения полномочий… 
(Выделено мною. – Ю.Т.). Тем самым 
сущность государственной службы 
усматривается не в осуществлении власт-
ных полномочий в интересах государства 
и общества, а лишь в обеспечении ис-
полнения полномочий государственных 
органов и должностных лиц. Иными сло-
вами, подчеркивается обеспечивающий, 

вспомогательный, сервисный характер 
государственной службы, что не в полной 
мере соответствует ее сути.

Введение же в законодательство 
принципа патриотизма позволит, на 
наш взгляд, установить, что ориенти-
ром в профессиональной деятельности 
государственных служащих является в 
первую очередь реализация интересов 
граждан. Кроме того, нами полностью 
разделяется утверждение В.Д. Гражда-
на о том, что «принципы гражданской 
службы не являются застывшими дог-
мами. С течением времени они совер-
шенствуются и конкретизируются. Их 
эволюция обусловлена кардинальными 
изменениями в концепции государствен-
ного управления, которой придержива-
лись в обществе в определенные момен-
ты времени».28 Поэтому предлагаемое 
нами дополнение перечня принципов 
государственной службы принципом па-
триотизма вполне соответствует идее их 
развития и совершенствования.
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Устойчивый процесс депопуляции в 
Российской Федерации является одной 
из важнейших проблем социально-эко-
номического развития. Абсолютное со-
кращение численности населения в тече-
ние последних лет обусловлено вкладом 
всех составляющих демографического 
развития: рождаемости, смертности и 
миграции. Главной причиной депопуля-
ции остается естественная убыль, когда 
число умерших в 1,5 раза превышает чис-
ло родившихся. Существующий в России 
уровень рождаемости в 1,5 раза ниже 
необходимого для простого воспроиз-
водства населения. Продолжительность 
жизни у российских мужчин почти на 
20  лет ниже, чем у западноевропейских. 
Сложившаяся ситуация во многом поро-
ждена недостаточным учетом демогра-
фических факторов, особенно поведен-
ческих, в среднесрочной и долгосрочной 
социально-экономической стратегии 
государства. Демографическая ситуация 
в стране перешла из разряда острейших 
социальных проблем в экономическое и 
политическое русло и обозначена терми-
ном «Демографический кризис».

Вышесказанное ставит на первый 
план научного осмысления проблему 
концептуализации кризисного состоя-
ния общества. Однако до сих пор катего-
рия «Кризисное состояние общества» 

не получила однозначной трактовки в со-
циологии. Более того, в научной литера-
туре не сложилось и общепризнанной 
дефиниции кризиса, а его толкование в 
энциклопедиях и словарях европейских 
языков практически универсально. Так, в 
частности, в толковых словарях русского 
и английского языков кризис определяет-
ся как резкий, крутой перелом в развитии 
событий, тяжелое переходное состояние; 
либо как острое затруднение с чем-либо, 
тяжелое положение. Подобная интерпре-
тация кризиса, конечно же, не подразу-
мевает наступления однозначно отрица-
тельных последствий таких событий, но 
в то же время несет негативную смыс-
ловую нагрузку этого термина, предпо-
лагает нежелательность самих кризисов. 
Мы присоединяемся к мнению О.А. Ан-
дреевой, Е.Н. Бикейкина, А.Ю.  Шевяко-
ва и многих других исследователей о том, 
что кризис характеризуется как ситуация, 
обусловленная изменением внешних или 
внутренних факторов среды и отлича-
ющаяся тремя характерными чертами: 
угрозой тем или иным базовым ценно-
стям, крайне ограниченным временем 
для разрешения ситуации, высоким уров-
нем неопределенности.2

Также отметим, что в условиях ре-
форм и кризисного развития россий-
ского общества на рубеже ХХ–ХХI вв. 

особое значение приобрели проблемы 
демографической политики. Данное об-
стоятельство обусловлено, во-первых, 
многократным снижением уровня жиз-
ни абсолютного большинства населения 
страны, прежде всего старших возрастных 
групп. Во-вторых, следует отметить рост 
масштабов социальной и финансово-эко-
номической дифференциации различных 
регионов страны, что чаще осложняет де-
ятельность учреждений социального об-
служивания, особенно в аграрных и агро-
промышленных зонах. В-третьих, нельзя 
не учитывать существенных изменений 
морально-психологического климата в 
сфере жизнедеятельности старших воз-
растных групп, оказавшихся, несмотря 
на масштабные заслуги перед российским 
обществом и государством, в стесненном 
материальном положении. В-четвертых, 
данная проблематика обострена разру-
шением социальной инфраструктуры 
провинциальных регионов России, в 
особенности агропромышленных и тех, 
которые в своем хозяйственном разви-
тии были ориентированы на военно-про-
мышленный комплекс. В-пятых, нужно 
иметь в виду явное снижение уровня ор-
ганизации управления всеми социальны-
ми процессами в российском обществе, 
ослабление внимания к работе с кадрами 
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В статье представлен анализ 
демографических вызовов старею-
щего общества в условиях современ-
ной России на примере обобщения 
и интерпретации экспертных ин-
тервью с представителями органов 
законодательной, исполнительной 
власти, органов местного само-
управления, c представителями об-
щественных организаций, научной 
и педагогической общественности 
в целях оценки геронтологической 
политики и восприятия проблем 
старшего возраста в четырех 
регионах России: Алтайском крае, 
Саратовской области, Краснояр-
ском крае, Кемеровской области.

ДЕМОГРАФИЧЕСКАЯ 
БЕЗОПАСНОСТЬ 
РЕГИОНАЛЬНЫХ СОЦИУМОВ: 
ПРОБЛЕМЫ СТАРЕНИЯ1
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управления, в том числе в учреждениях со-
циальной сферы3.

Эти аспекты определяются и измене-
ниями в функционировании и развитии 
социальной сферы не только на феде-
ральном, но и на региональном уровнях, 
испытывают влияние поселенческой, 
муниципальной составляющей системы 
социальной защиты населения старших 
возрастных групп. Они зависимы и от об-
щего контекста социального и экономи-
ческого развития регионов современной 
России, их муниципальных образований.

Социальный облик региона любого 
ранга представляет собой специфиче-
ское проявление наиболее общих черт 
социального облика общества в целом и 
вместе с тем более богат совокупностью 
своих конкретных черт. Задача регио-
нальных исследований – раскрыть меха-
низм взаимодействия общих закономер-
ностей и специфических особенностей 
территориальной организации социаль-
ной жизни в регионе. При этом надо учи-
тывать, что социальный облик региона 
отражает, во-первых, территориальную 
организацию материальной и эконо-
мической базы социальных отношений 
общества; во-вторых, демографические, 
этнические (во всем их многообразии), 
хозяйственные и т.п. особенности населе-
ния, проживающего на его территории. 

Решаемые научные проблемы связа-
ны с обоснованием путей и форм обеспе-
чения сравнительно равных социальных 
условий жизни населения в различных 
регионах страны. 

Таким образом, цель исследования 
заключалась в оценке демографических 
вызовов стареющего общества в услови-
ях региональных социумов современной 
России.

Экспертный опрос проводился среди 
представителей органов законодатель-
ной, исполнительной власти, органов 
местного самоуправления, представи-
телей общественных организаций, науч-
ной и педагогической общественности 
для оценки геронтологической политики 
и восприятия проблем старшего возраста 
в четырех регионах России: в Алтайском 
крае, Саратовской области, Краснояр-
ском крае, Кемеровской области  (n = 80) 
в 2011-2012 гг.

Полученные в ходе экспертного 
опроса данные позволили сделать следу-
ющие выводы:

Проблема стареющего общества яв-
ляется актуальной как для экономически 
развитых западных стран, так и для совре-
менной России. Основными проблемами, 
связанными с процессом постарения на-
селения, выступают неэффективность 

российской системы пенсионного обес-
печения, отсутствие инфраструктуры, 
обслуживающей потребности предста-
вителей старшего поколения и обеспе-
чивающей их социальную адаптацию, 
сокращение доли граждан трудоспособ-
ного возраста в структуре населения. 
О значимости проблемы постарения 
населения для своего региона говорили 
преимущественно представители обще-
ственных организаций, научно-педаго-
гические кадры, представители местного 
самоуправления, т.е. специалисты, не-
посредственно сталкивающиеся в ходе 
своей профессиональной деятельности 
с тенденцией увеличения численности 
пожилых людей. Следует подчеркнуть, 
что «незаметность» данного процесса 
для органов законодательной и исполни-
тельной власти порождает риск  запазды-
вающего реагирования на складывающу-
юся проблемную ситуацию. Эксперты из 
отдельных регионов выделяли в проблеме 
стареющего общества различные аспек-
ты: быстро изменяющуюся динамику по-
старения населения, «волнообразные» 
изменения численности молодежи и по-
жилых людей (Кемеровская область), 
дискриминацию людей пожилого и стар-
ческого возраста, ограниченность их воз-
можностей, отсутствие необходимой для 
их социальной адаптации инфраструк-
туры (Красноярский край, Саратовская 
область), неэффективность российской 
демографической политики (Краснояр-
ский край), низкую продолжительность 
жизни россиян (Саратовская область).

Мнения экспертов о том, насколько 
проблема стареющего общества актуаль-
на для России по сравнению с другими 
проблемами, разделились. Большинство 
опрошенных, преимущественно пред-
ставители местного самоуправления и 
органов исполнительной власти, оцени-
вали данную проблему как крайне значи-
мую для России. Однако представители 
научного сообщества и общественных 
организаций считали более важным ре-
шение проблем бедности, безработицы, 
коррупции, наркомании и алкоголизма, 
реформирования систем образования и 
здравоохранения. В то же время участ-
ники опроса прогнозировали, что в бу-
дущем острота проблемы стареющего 
общества в России будет нарастать, и 
это может привести к таким негативным 
следствиям, как нехватка кадров, кризис 
системы пенсионного обеспечения, сни-
жение уровня жизни и социальная дез-
адаптация пожилых людей, нарушение 
механизмов социализации молодежи, 
интенсификация трудовой миграции из 
стран ближнего зарубежья, консерва-

тизм политических решений. При этом 
системный характер проблемы старения 
населения, ее взаимосвязь с множеством 
социальных, экономических  и иных 
проблем были отмечены лишь научно-пе-
дагогическими кадрами. Напротив, экс-
перты – представители других структур и 
организаций – были склонны рассматри-
вать данный процесс «точечно». Регио-
нальная специфика экспертных мнений 
проявилась в следующем: эксперты из 
Алтайского края реже других опрошен-
ных говорили об актуальности проблемы 
стареющего общества для России; жите-
лями Кемеровской области были озвуче-
ны проблемы неприспособленности по-
жилых людей к современным российским 
реалиям, низкий уровень культуры старе-
ния, отсутствие заботы граждан о своей 
старости; опрошенные в Красноярском 
крае и Саратовской области чаще других 
экспертов указывали на существование 
проблем пенсионного обеспечения,  по-
вышения демографической нагрузки, 
социальной незащищенности людей по-
жилого и старческого возраста.

По мнению многих экспертов, акту-
альность проблемы стареющего обще-
ства для их региона сравнима с актуаль-
ностью данной проблемы в масштабах 
всей страны. Говоря о высокой значи-
мости проблемы старения, опрошенные 
аргументировали свою позицию, указы-
вая на факты оттока молодежи из регио-
нов в поисках работы, низкого уровня 
жизни пожилых граждан, на быстрое 
постарение сельского населения, сокра-
щение численности трудоспособного 
населения, затрудненность социальной 
адаптации людей пожилого и старческого 
возраста, снижение рождаемости. Регио-
нальная специфика экспертных мнений 
выразилась в подчеркивании таких ас-
пектов проблемы стареющего общества, 
как неэффективное информирование по-
жилых людей (Алтайский край), нехватка 
трудовых ресурсов (Красноярский край), 
угроза нарушения территориальной це-
лостности по причине высокого мигра-
ционного оттока коренного населения и 
сокращения численности трудоспособ-
ного населения (Саратовская область).

Большинство опрошенных экспер-
тов придерживались позиции, согласно 
которой регулирование проблемы ста-
реющего общества является непосред-
ственной обязанностью государства – от 
её выполнения зависит политическая 
стабильность и будущее развитие обще-
ства. Однако органами власти проблема 
постарения населения воспринимается 
преимущественно как бремя, требующее 
существенных финансовых, организаци-
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онных и иных затрат. В то же время трудо-
вой потенциал и социальная активность 
представителей старшего поколения сла-
бо задействуются в современной России. 
Необходимыми мерами государственно-
го регулирования проблемы стареющего 
общества являются совершенствование 
социальной политики (особенно это ка-
сается пенсионного законодательства и 
системы социального обслуживания), 
создание рабочих мест для пожилых лю-
дей, развитие инфраструктуры и рынка 
товаров и услуг, ориентированных на по-
жилых потребителей, политика повыше-
ния показателей здоровья населения, со-
действие общественным объединениям 
пенсионеров, увеличение возможностей 
участия людей пожилого и старческого 
возраста в спортивных и культурно-до-
суговых мероприятиях, налаживание 
диалога между поколениями, обеспече-
ние межпоколенной трансляции опыта. 
Сравнение ответов экспертов показыва-
ет, что сотрудники общественных орга-
низаций и научно-педагогические кадры 
чаще других участников опроса расцени-
вали современную социальную политику 
государства в отношении пожилых людей 
как декларативную. Экспертами из Кеме-
ровской области и Красноярского края 
также было высказано мнение, что по-
жилое население неэтично воспринимать 
как бремя, учитывая тот значительный 
вклад в развитие государства и общества, 
который оно внесло. 

В настоящее время органами государ-
ственной власти в исследуемых регио-
нах реализуются такие направления 
поддержки и защиты людей пожилого и 
старческого возраста, как пенсионное 
обеспечение, различные формы социаль-
ной помощи, обеспечение доступности 
медицинского обслуживания, органи-
зация досуговой деятельности, финан-
сирование учреждений социального 
призрения, стимулирование создания 
общественных организаций пожилыми 
гражданами. По мнению опрошенных, к 
отмеченным направлениям необходимо 
добавить внедрение эффективной систе-
мы защиты прав пожилых людей и людей 
старческого возраста, информирование 
пожилых граждан, стимулирование уча-
стия в создании пенсионных накоплений 
в негосударственных пенсионных фондах 
и банках, организацию городской среды, 
комфортной для пожилого населения. 
Представители научного сообщества и 
сотрудники общественных организаций 
наиболее критично оценивают реализуе-
мую государством социальную политику 
в отношении пожилых граждан, отмечая 
такие ее недостатки, как бюрократизация 

системы получения социальной поддерж-
ки, ограниченный объем социальной по-
мощи, несовершенство законодательства, 
коррупционность существующих схем 
социального обеспечения, недостаточное 
финансирование принятых социальных 
целевых программ, декларативность 
проводимой политики, недостаточное 
количество геронтологических центров. 
Социальная политика, ориентированная 
на повышение уровня и качества жизни 
людей пожилого и старческого возраста, 
с наилучшим результатом реализуется в 
Кемеровской области.

Основными мерами, реализация ко-
торых необходима для решения в буду-
щем проблемы стареющего общества, 
согласно данным экспертного опроса, 
должны стать изменение отношения к по-
жилым людям в обществе, развитие эко-
номики страны (модернизация произ-
водства, повышение производительности 
труда), обеспечение социально-экономи-
ческой стабильности, формирование эф-
фективной инфраструктуры по социаль-
ному обслуживанию пожилых граждан, 
проведение реформ пенсионной систе-
мы, системы здравоохранения, развитие 
рынка труда, развитие рынка доступного 
жилья, специальные меры в области де-
мографической, семейной, миграцион-
ной политики.

Социальная политика в указан-
ной сфере должна носить системный 
и комплексный характер. К числу мер 
необходимой поддержки пенсионеров в 
современной России эксперты отнесли 
повышение уровня и качества жизни дан-
ной группы населения, ее эффективное 
информирование и правовую защиту, 
создание возможностей для более актив-
ного участия в социальной и культурной 
жизни. Политическими субъектами, де-
ятельность которых позволит решить 
проблему стареющего общества, вы-
ступают прежде всего органы государ-
ственной власти, и в меньшей степени 
– органы местного самоуправления, об-
щественные объединения организации, 
научное сообщество.   Наиболее часто 
считали государство основным субъек-
том, занимающимся решением проблемы 
стареющего общества, представители ор-
ганов законодательной и исполнительной 
власти. Это позволяет указать на опас-
ность исключения структур гражданско-
го общества из процесса принятия ре-
шений,  затрагивающих интересы людей 
пожилого и старческого возраста. В 
отдельных регионах опрошенными также 
были отмечены важность диалога между 
государством и обществом в процессе ре-
шения проблемы стареющего общества 

(Алтайский край, Кемеровская область), 
значимость изменения отношения к по-
жилым в сфере образования (Алтайский 
край, Саратовская область),  нехватка 
геронтологических служб (Алтайский 
край), необходимость учитывать изме-
нение потребностей разных поколений 
пожилых людей и повышать социальную 
ответственность работодателей (Крас-
ноярский край), неудовлетворительные 
условия проживания в домах-интернатах 
для престарелых (Кемеровская  область, 
Красноярский край), актуальность изме-
нения миграционной политики (Крас-
ноярский край, Саратовская  область), 
важная роль правовой защиты граждан 
пожилого и старческого возраста (Сара-
товская область), потребность в более 
качественном информировании пожи-
лых граждан о возможностях социальной 
поддержки и социального обеспечения 
(Красноярский край).

Таким образом, внедрение новых тех-
нологий преодоления проблем старею-
щего общества представляет собой одну 
из наиболее актуальных задач российско-
го государства. Это станет возможным 
при выполнении ряда условий, среди 
которых – адекватное финансирование, 
научная обоснованность принятых к 
внед рению технологий, высокий уровень 
качества менеджмента, развитая моло-
дежная и социальная политика. 
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РЕПРОДУКТИВНОМУ 
ЗДОРОВЬЮ НАСЕЛЕНИЯ 
СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Ирина Викторовна Михеева, доцент 
кафедры психологии и социологии управле-
ния ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Феде-
рации», кандидат психологических наук

Татьяна Сергеевна Середина, препо-
даватель кафедры социальной психологии 
ФГБОУ ВПО «Алтайский государствен-
ный университет»

В статье представлены ре-
зультаты исследования стратегий 
сексуального поведения, связан-
ных риском развития и воспроиз-
водства девиаций в сексуальной 
сфере, а также угрозы репродук-
тивному здоровью населения в 
современной России. Показано, что 
рискованное сексуальное поведение 
имеет повсеместное распростра-
нение, однако в массовом сознании 
современных россиян категория 
риска не является четко определен-
ной. Сделан вывод о том, что инди-
видуальная поведенческая страте-
гия человека выступает в качестве 
центрального и объективного фак-
тора развития угрозы собствен-
ному репродуктивному здоровью и 
здоровью его партнеров.

Исследование выполнено в рам-
ках научно-исследовательского 
проекта по теме «Социальные 
риски воспроизводства девиаций и 
социальная безопасность населения 
России: проблемы взаимообуслов-
ленности и трансформации в совре-
менных условиях кризисного состо-
яния общества» (государственный 
контракт № 02.740.11.0360).

В современном мире многие тради-
ционные формы социального контро-
ля поведения молодежи утратили свою 
эффективность, что повлекло за собой 
целый ряд социально опасных послед-
ствий. Под термином «социальный 
контроль» подразумевается система 
процессов и механизмов, обеспечи-
вающих поддержание социально при-
емлемых образцов индивидуального 
поведения и функционирования со-
циальной системы (Я.И.  Глинский, 
А.М.  Яковлева)1. Необходимы новые 
формы социального контроля, кото-
рые способны обеспечить благопо-
лучную сексуальную социализацию. 
Вопрос об этих формах (в частности, о 
половом воспитании) является дискус-
сионным и неоднозначным. Аналогич-
ная ситуация сложилась с вопросом о 
легализации и декриминализации про-
ституции. Его актуальность связана не 
только с широким распространением 
секс-индустрии, но и с отсутствием 

определенной государственной поли-
тики в отношении коммерческого сек-
са2. 

Опыт в первую очередь европей-
ских стран показывает две модели 
контроля за проституцией: 1) кри-
минализацию деятельности не только 
проституток и сутенеров, но и потре-
бителей секс-услуг; 2) декриминали-
зацию и легализацию проституции 
под государственным контролем3. В 
России существует несколько проек-
тов, связанных с решением вопроса 
о правовом и экономическом статусе 
секс-бизнеса, однако на данный мо-
мент они не получили широкого обще-
ственного резонанса.

Ни одно правительство стран Евро-
союза не имеет ясной, отдельно сфор-
мулированной политики относитель-
но сексуального и репродуктивного 
здоровья. Приоритетной задачей счи-
тается поощрение и финансирование 
высококачественного сексуального об-

разования в национальном масштабе 
начиная с раннего возраста, с учетом 
интересов и запросов самих детей.4 

В России половым воспитанием 
подрастающего поколения сегодня 
должным образом не занимаются ни 
родители, ни учителя в школе. Оно 
осуществляется в лучшем случае эпи-
зодически в форме «сексуального 
информирования» (этим чаще всего 
занимаются медицинские работники 
в центрах репродуктивного здоровья, 
гинекологических отделениях детских 
больниц, иногда в школах). Однако 
«информационный» подход недоста-
точен, так как он не способствует фор-



20

мированию у подростков ценностного 
отношения к своему здоровью.5 

Гарантией против ранних и слу-
чайных половых связей выступает не 
запрет, а формирование социальной 
ответственности, которая предусмат-
ривает предвидение человеком послед-
ствий своих поступков и восприятие 
взаимоотношений полов, прежде всего 
как личностных.

Исследование вопроса о существу-
ющей системе социального контроля 
рискованных сексуальных практик 
(в том числе и проституции), на наш 
взгляд, было целесообразно начать с 
оценки социальных рисков и социаль-
ной безопасности в поведении росси-
ян.

В рамках научно-исследователь-
ского проекта по теме «Социальные 
риски воспроизводства девиаций и 
социальная безопасность населения 
России: проблемы взаимообусловлен-
ности и трансформации в современ-
ных условиях кризисного состояния 
общества» (государственный контракт 
№  02.740.11.0360) изучались страте-
гии сексуального поведения, связанные 
риском развития и воспроизводства 
девиаций в сексуальной сфере, а также 
угрозы репродуктивному здоровью на-
селения в современной России.

Исследование проходило в 2010-
2011 гг. в шести регионах России (Ал-
тайский край, Ставропольский край, 
Красноярский край, Новосибирская 
область, Республика Бурятия, Кали-
нинградская область). В качестве ме-
тодов сбора данных использовались 
анкетирование и экспертный опрос. 
С помощью анкет было опрошено 
4243 человек, из которых 710 человек 
проживают в Алтайском крае. 47,1% 
респондентов составили мужчины, 
52,9% – женщины. Большинство опро-
шенных – не старше 50 лет, примерно 
в равном соотношении представлены 
респонденты в возрасте от 15 до 50 лет. 
Распределение респондентов по уров-
ню образования позволяет охаракте-
ризовать выборку как однородную, 
с доминированием части населения, 
имеющего высшее (в среднем 29,5%) 
и среднее профессиональное образо-
вание (в среднем 25,5%). В экспертном 
опросе приняли участие 110 респон-

дентов, являющиеся представителями 
законодательной и исполнительной 
власти, органов местного самоуправ-
ления и общественных объединений.

В ходе анализа было выявлено, что 
отмеченные 91% экспертами измене-
ния форм сексуального поведения на-
селения, произошедшие за последние 
годы в их регионе, только 22% оце-
нивают с точки зрения увеличения их 
риска.

В целом можно отметить некото-
рую растерянность экспертов по по-
воду рискованных форм сексуального 
поведения, которые практикуются 
на настоящий момент в России: были 
отмечены рост количества беспоря-
дочности связей, появление гомосек-
суальных связей, группового секса, 
распространённость коммерческого 
секса. 

В качестве причины изменения ха-
рактера сексуального поведения 18% 
экспертов называли активное осве-
щение в СМИ вопросов, связанных с 
сексом.

Респонденты высказывают зача-
стую противоречивые мнения отно-
сительно приемлемых форм сексуаль-
ного поведения, отдавая предпочтение 
моногамным отношениям в браке. 
Вообще для экспертов характерна не-
которая идеализация сексуальных от-
ношений, даже в какой-то степени 
устранение «сексуального элемента» 
из отношений мужчины и женщины.

Необходимость полового воспи-
тания отмечается большинством экс-
пертов (53% от опрошенных), при 
этом приоритетным является внедре-
ние программ полового воспитания 
в средней школе при участии специа-
листов различных профилей (психо-
логов, педагогов, медиков, сексологов 
и др.). Также упоминается о том, что 
актуальным является сексуальное 
просвещение взрослых (40% респон-
дентов). Среди форм полового вос-
питания взрослых эксперты называют 
формирование половой культуры и 
предоставление достоверной инфор-
мации через специальные брошюры, 
статьи в СМИ; организацию процесса 
информирования в поликлиниках, на 
школьных собраниях; обучение роди-
телей способам полового воспитания 

детей; организацию психологической 
службы.

Молодежь в целом оценивается как 
группа риска, практикующая разно-
образные, в том числе и рискованные 
формы сексуального поведения, тогда 
как старшее поколение представляется 
ориентированным на семейные отно-
шения.

Рассматривая проблему прости-
туции в регионах, эксперты отметили 
достаточно большую распространен-
ность данного явления, затрудняясь, 
однако, однозначно оценить его при-
чины. Оценки распространенности 
проституции в регионе экспертами 
распределились следующим образом: 
46% – средне и достаточно распро-
странена, 17% – высоко распростра-
нена, 14% – низко распространена. 
Среди причин занятий проституцией 
чаще всего называют экономическую 
неустроенность женщин, зарабаты-
вающих коммерческим сексом. Тем 
самым проституция категоризирует-
ся как экономическая деятельность, 
и подчеркивается ее вынужденный 
характер. Часть экспертов в качестве 
причин предполагает отсутствие ду-
ховности, низкую нравственность и 
аморальность проституток, расцени-
вая коммерческий секс как нарушение 
морально-этических норм поведения и 
добровольный выбор женщин. Спрос 
на коммерческий секс связывается экс-
пертами с доступностью сексуальных 
услуг, а также с падением нравственно-
сти и аморальностью.

Большинство респондентов (45%) 
высказались за легализацию сферы 
секс-бизнеса, в качестве аргумен-
тов приводя укрепление правового 
контроля над данной сферой, сниже-
ние рисков (в том числе для здоровья 
населения), экономическую выгоду для 
государства. 38% экспертов относятся 
к декриминализации секс-индустрии 
негативно, связывая последствия с 
падением морально-этических норм, 
ухудшением духовного и физического 
здоровья населения, эскалацией рас-
пространённости секс-услуг, ростом 
коррупции.

Анкета включала в себя ряд во-
просов, отражающих следующие ин-
дикаторы рискованного сексуального 
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поведения: возраст начала половой 
жизни; количество половых партнеров 
за последние 12 месяцев; совмещение 
партнеров; опыт половых контактов в 
состоянии алкогольного или наркоти-
ческого опьянения; выбираемые стра-
тегии сексуального поведения; приоб-
ретение платных сексуальных услуг; 
использование презерватива при кон-
такте с секс-работником; оказание 
платных сексуальных услуг; использо-
вание презерватива при оказании плат-
ных секс-услуг; информированность о 
заболеваниях, передающихся половым 
путем; наличие заболеваний, переда-
ющихся половым путем, за последние 
12 месяцев; поведение при наличии 
заболевания, передающегося половым 
путем; опыт диагностики заболеваний, 
передающихся половым путем.

Анализ соотношения безопасно-
сти и риска в стратегиях сексуального 
поведения респондентов показал, что 
рискованные стратегии поведения 
демонстрируют респонденты, кото-
рые иногда имеют случайных половых 
партнеров (в среднем они составляют 
не более 10% опрошенных). Среди 
них преобладают мужчины, которые 
достоверно чаще, чем женщины, вы-
бирают такие стратегии, как «жить 
в браке и иметь случайных половых 
партнеров», «несколько постоянных 
партнеров», «отсутствие постоянных 
половых партнеров, но когда есть на-
строение, случайные партнеры».

Также было выявлено, что незави-
симо от семейного положения или ха-
рактера семейных отношений респон-
денты в различных обстоятельствах 
допускают случайные сексуальные 
контакты.

Процент респондентов, имевших 
случайных половых партнеров, варьи-
руется от 8,5% (Калининградская об-
ласть) до 24% (Ставропольский край). 
Высокие значения данного показателя 
в Ставропольском крае сочетаются 
с высоким процентом потребления 
сексуальных услуг, а также с меньшим 
процентом респондентов, удовлетво-
ренных семейным положением, су-
пружескими отношениями. Данная 
тенденция характерна для выборки 
в целом. Этот показатель является 
определяющим для дифференциации 

выборки по отношению к таким явле-
ниям, как допустимость абортов, раз-
водов, сексуальных связей вне брака и 
занятий проституцией. Респонденты, 
в сексуальной практике которых допу-
стимо существование случайных парт-
неров, более лояльны к проявлению 
вышеперечисленных аспектов сексу-
альной жизни. Интересен тот факт, что 
в целом вероятность рискованного по-
ведения у данной группы также выше, 
чем у респондентов, не имеющих слу-
чайных сексуальных партнеров.

Исследовательский интерес пред-
ставлял вопрос, связанный с влиянием 
опыта секса со случайными партнера-
ми на субъективное ощущение без-
опасности у респондентов. При срав-
нении было выявлено, что несмотря на 
объективный риск, связанный с подоб-
ной сексуальной практикой, у респон-
дентов практически не изменяется 
ощущение собственной безопасности, 
и они не оценивают свое поведение 
как рискованное (не было выявлено 
существенных различий по таким по-
казателям, как «ощущение безопас-
ности в целом», «защищенность от 
моральных угроз»). Вероятно, пове-
дение, которое понимается нами как 
рискованное, для самих респондентов 
представляется нормальным, харак-
теризующимся активным поиском, 
направленным на удовлетворение по-
требности в интимно-личностных от-
ношениях. Отсутствие значимых раз-
личий в субъективной оценке степени 
угрозы собственной безопасности 
в целом и от возможных моральных 
угроз, в частности, между группами ре-
спондентов, практикующих и не прак-
тикующих секс с коммерческими парт-
нерами, позволяет утверждать, что 
практика коммерческого секса носит 
осознанный характер и не расцени-
вается как рискованная, угрожающая 
безопасности и репродуктивному здо-
ровью.

Большинство респондентов (от 35 
до 50%) подтверждают наличие опыта 
сексуальных контактов в состоянии ал-
когольного или наркотического опья-
нения, что позволяет говорить о по-
всеместном распространении данного 
фактора рискованного сексуального 
поведения среди населения России.

Относительно рисков, связанных 
с репродуктивным здоровьем, можно 
отметить следующее.

Респонденты демонстрируют ма-
лую осознанность существования воз-
можных последствий, связанных с рис-
кованным сексуальным поведением. 
На вопрос «Использовали ли вы пре-
зерватив, когда занимались сексом со 
случайным партнером?» от 3,3% (Но-
восибирская область) до 9,9% (Став-
ропольский край) ответили: «Нет, ни-
когда», а большинство респондентов 
затруднились с ответом.

Группа респондентов, не исполь-
зующих презервативы, чаще обраща-
ется к такой стратегии поведения, как 
«жить в браке и иметь иногда случай-
ных половых партнеров» (6,7% по 
сравнению с 2% респондентов, ис-
пользующих средства защиты). Таким 
образом, риску подвергаются также 
брачные партнеры респондентов, вхо-
дящих в данную группу. Отсутствие 
ответственности по отношению к 
собственному здоровью и склонность 
к риску одного брачного партнера 
отражаются на уровне безопасности 
второго. Это объясняет тот факт, что 
отсутствуют различия в процентном 
соотношении мужчин (2,8%) и жен-
щин (3,1%), имевших за последний год 
инфекцию, передающуюся половым 
путем, несмотря на то, что мужчины, 
по вышеописанным показателям, де-
монстрируют более рискованное по-
ведение.

Однако сравнительный анализ по-
казателей, отражающих ощущение 
собственной безопасности в целом, 
позволяет утверждать, что чем чаще ре-
спонденты пользуются презервативом 
в контактах с постоянными, случайны-
ми или коммерческими партнерами, 
тем более у них выражено ощущение 
безопасности.

Среди мер, принимаемых респон-
дентами в связи с инфекцией, переда-
ваемой половым путем, преобладает 
обращение в муниципальное учрежде-
ние здравоохранения или в частную 
клинику. Региональная специфика в 
данном аспекте не выявляется.

В рамках анализа условий вос-
производства рискованного сексуаль-
ного поведения нами была построена 
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модель рискованного сексуального 
поведения в контексте исследования 
системы факторов сохранения репро-
дуктивного здоровья населения Рос-
сии. При построении данной модели 
мы проанализировали ряд факторов, 
предположительно определяющих 
степень риска используемых респон-
дентами стратегий сексуального по-
ведения. На наш взгляд, к этим факто-
рам можно отнести: на социетальном 
уровне – регион, национальную при-
надлежность, пол, возраст; на социаль-
но-групповом – тип семьи, семейное 
положение, уровень образования; на 
индивидуально-личностном – такие ха-
рактеристики, как ценности, пережи-
вание психотравмирующих событий, 
употребление психоактивных веществ, 
характеристики сексуального поведе-
ния и проч.

В качестве интегративных показа-
телей, определяющих степень угрозы и 
вероятность нанесения ущерба репро-
дуктивному здоровью, были выбраны: 

1) использование презервативов при 
сексуальных контактах с постоянными, 
случайными или коммерческими парт-
нерами; 2) наличие инфекций, пере-
дающихся половым путем. Данные 
показатели отражают уровень «осо-
знанности» собственного сексуаль-
ного поведения и эффективность ис-
пользуемой стратегии для сохранения 
репродуктивного здоровья. Таким об-
разом, модель рискованного сексу-
ального поведения включает в себя 
два измерения: стратегии, отражаю-
щие возможность предотвращения 
негативных последствий сексуаль-
ных контактов, и непосредственно 
результат применяемых стратегий.

Построение модели рискованного 
сексуального поведения осуществля-
лось методом бинарной логистической 
регрессии. Посредством поэтапного 
исключения из модели проверяемых 
переменных была получена оптималь-
ная конфигурация анализируемых ин-
дикаторов.

Для регрессионной модели по 
первому интегративному показателю 
(«Использование презерватива») 
общий процент правильных предска-
заний составил 84,9%. Вероятность 
воспроизводства рискованного пове-
дения снижается у респондентов, не 
допускающих случайных половых кон-
тактов, не имеющих опыта употребле-
ния наркотиков и употребляющих ал-
коголь не чаще 2-3 раз в месяц. Кроме 
поведенческих характеристик, были 
обнаружены ценности, субъективная 
значимость которых способствует сни-
жению вероятности воспроизводства 
рискованного сексуального поведе-
ния: это ценности «Образование», 
«Культурное развитие», «Романтика, 
приключения» (табл. 1).

Таким образом, вошедшие в урав-
нение регрессии показатели характе-
ризуют индивидуально-личностный 
уровень угрозы репродуктивному 
здоровью населения. Это согласуется 
с результатами, полученными при ана-

Таблица 1
Коэффициенты переменных регрессионного уравнения по интегральному показателю «Использование презерватива»

B- коэффициент S.E. ошибка 
среднего

Sig. уровень 
значимости

Частота употребления алкогольных напитков (в течение месяца)     ,073
- 2-3 раза в месяц -,337 ,195 ,084
- вообще не употреблял -,482 ,188 ,010
Не пробовал наркотики -,428 ,149 ,004
Ценность «Образование» -,278 ,109 ,010
Ценность «Культурное развитие» -,383 ,184 ,037
Ценность «Романтика, приключения» -,628 ,287 ,029
Случайные партнеры 1,511 ,165 ,000

Таблица 2
Коэффициенты переменных регрессионного уравнения интегрального показателя «Факт заболевания ИППП»

B-коэффициент S.E. ошибка 
среднего

Sig. уровень 
значимости

Пол ,920 ,242 ,000
Ежемесячные траты на кафе, бары, рестораны ,615 ,238 ,010
Не пробовал наркотики -,583 ,238 ,014
Ценность «Здоровье» -,717 ,244 ,003
Ценность «Интересная работа» -,481 ,232 ,038
Ценность «Материальный достаток» ,434 ,253 ,086
Ценность «Гражданская активность» 2,082 ,692 ,003
Ценность «Семья» -,691 ,224 ,002
Ценность «Социальная справедливость» -,842 ,435 ,053
Использование презерватива ,993 ,478 ,038
Возраст начала половой жизни ,576 ,309 ,062
Случайные партнеры 1,038 ,279 ,000
Коммерческие партнеры ,591 ,283 ,037
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лизе социальных рисков и социальной 
безопасности в сфере сексуального по-
ведения.

Для регрессионной модели по 
второму интегративному показателю 
(«Факт заболевания ИППП») общий 
процент правильных предсказаний со-
ставил 96,5%.

Вероятность воспроизводства 
рискованного поведения снижается 
у респондентов женского пола, сек-
суальный дебют которых состоялся 
позже 15 лет, не имеющих опыта сек-
суальных контактов со случайными и 
коммерческими партнерами, обяза-
тельно использующих презерватив, а 
также вкладывающих деньги в органи-
зацию собственного досуга. Перечис-
ленные поведенческие характеристи-
ки дополняются набором ценностей, 
субъективная значимость которых 
способствует снижению вероятности 
нанесения ущерба репродуктивному 
здоровью населения. К ним относятся 
«Здоровье», «Интересная работа», 
«Гражданская активность», «Семья», 
«Социальная справедливость» (табл. 
2).

Как следует из анализа показателей, 
вошедших в уравнение регрессии, 
данная модель также отражает сово-
купность факторов, относящихся к 
индивидуально-личностному уровню 
воспроизводства угрозы репродуктив-
ному здоровью населения. Интерпре-
тация полученной модели не противо-
речит ранее установленным фактам.

В ходе поэтапного построения 
регрессионных моделей было выяв-
лено, что индикаторы, традиционно 
обозначаемые в социально-психоло-
гических эмпирических исследовани-
ях как факторы риска, не подтвердили 
своей значимости и были исключены 
из уравнений, описывающих степень 
рискованности сексуального пове-
дения. В их число вошли регион про-
живания, пол респондента, уровень 
образования, семейное положение, 
конфессионная принадлежность, коли-
чество сексуальных партнеров, возраст 
начала половой жизни, наличие психо-
травмирующих событий в ближайшей 
ретроспективе и др. Таким образом, 
невостребованность данных индика-
торов в регрессионных моделях пока-

зывает, что существующие стереотипы 
массового сознания о факторах риска 
в сфере сексуального поведения на на-
стоящий момент трансформируются. 
Риску нарушения репродуктивного 
здоровья могут быть подвержены как 
мужчины, так и женщины, имеющие 
различную социально-групповую при-
надлежность, социетальную идентич-
ность. Таким образом, основная «на-
грузка» в полученных регрессионных 
моделях приходится на индикаторы, 
отражающие индивидуально-личност-
ные факторы воспроизводства риска в 
сфере сексуального поведения.

Подводя итог результатов исследо-
вания факторов воспроизводства рис-
кованного сексуального поведения в 
повседневной практике современных 
россиян, можно отметить следующее.

Показатели, вошедшие в регрес-
сионные модели, позволяющие оце-
нить степень риска поведения ре-
спондентов в сексуальной сфере и 
сфере репродуктивного здоровья, ре-
левантны в большей степени категории 
«Безопасность», нежели категории 
«Риск». Соответственно сохране-
ние здоровья на индивидуально-лич-
ностном уровне понимается через 
категорию «Безопасное поведение», 
поэтому определить индикаторы рис-
кованного сексуального поведения в 
контексте настоящего исследования 
затруднительно. В массовом сознании 
современных россиян категория риска 
не является четко дефинированной и 
может включать в себя в зависимости 
от контекста различные поведенческие 
паттерны.

С этой точки зрения, категория 
«не-риска» является более опре-
деленной, что отражает математи-
ко-статистический анализ результа-
тов эмпирического исследования, 
в ходе которого интегративный по-
казатель «Безопасность» получил 
четкие индикаторы. Это позволяет 
говорить не столько о воспроиз-
водстве рискованного сексуального 
поведения, сколько о поведении, 
направленном на сохранение соб-
ственного репродуктивного здоро-
вья, безопасности индивида в целом.

Размытость категории «Риск» мо-
жет обуславливаться широким диапа-

зоном форм сексуального поведения, 
потенциально угрожающих здоровью 
человека. Большинство факторов, зна-
чимость которых в воспроизводстве де-
виаций в сексуальной сфере была под-
тверждена настоящим исследованием, 
относится к индивидуально-личност-
ным характеристикам респондентов. 
Несмотря на то, что данные факторы 
относятся к субъективным парамет-
рам воспроизводства риска, оценка 
их роли в системе микросоциального 
взаимодействия позволяет говорить об 
их объективации: в частности, реали-
зация индивидуальной поведенческой 
стратегии респондента выступает в ка-
честве объективного фактора развития 
угрозы репродуктивному здоровью его 
партнеров.
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Рассматривая влияние социально-
экономических преобразований в обще-
стве, в том числе финансового кризиса 
2008-2009 гг., на молодое поколение, 
исследователи выделяют разные тенден-
ции. Так, с одной стороны, обозначается, 
что в финансовом плане именно на мо-
лодежи кризис отразился в наименьшей 
степени, что обусловлено высокой мо-
бильностью молодых людей, их умением 
использовать самые активные стратегии 
приспособления: осваивать новые про-
фессии, находить дополнительные за-
работки, менять местожительство и т.д. 
Вместе с тем отмечается, что представи-
тели данной социальной группы столк-
нулись с рядом специфичных проблем, а 
именно: усложнение доступа к высшему 
образованию и молодежная безработи-
ца1. 

Наиболее значимым представляется 
тот факт, что интенсивные трансформа-
ции ценностных ориентаций общества, 
характерные для периодов резких соци-
ально-экономических изменений, в наи-
большей степени затрагивают молодых 
людей ввиду как их особой восприим-
чивости, связанной со спецификой ре-
шаемых возрастных задач, так и высокой 
социальной мобильности этой группы. 
В ситуации социально-экономических 

преобразований молодой человек дол-
жен попытаться как можно быстрее 
понять происходящее, перестроить 
ценностно-смысловые координаты сво-
его жизненного мира.

Как отмечает Е.Л. Омельченко, 
осмысление влияния глобального фи-
нансово-экономического кризиса на 
жизненные траектории и биографии ны-
нешних молодых людей является задачей 
будущего. В то же время автор указывает 
на то, что, несомненно, последствия кри-
зиса будут проявляться в семейных от-
ношениях, становясь все более отчетли-
выми во временной перспективе. В этой 
связи интерес представляет изучение 
семейных перспектив молодых людей, 
преодолевающих последствия социаль-
но-экономического кризиса. Научные 
взгляды К.А. Абульхановой-Славской, 
Е.И. Головахи, А.А. Кроника, Ж.  Нют-
тена, Н.С. Пряжникова послужили 
основанием для понимания семейных 
перспектив как представлений человека 
о своей будущей семейной жизни, опо-
средующих в молодости поиск и выбор 
брачного партнера, реализацию опреде-
ленного стиля супружеских и детско-ро-
дительских отношений. Семейные пер-
спективы, анализируемые в единстве 
ценностно-смысловых ориентиров в 

области семейных отношений, эмоци-
онально-оценочных характеристик и 
целевой насыщенности семейного бу-
дущего, позволяют выявлять тенденции 
самореализации молодого человека в 
сферах семьи и брака. 

Были проведены эмпирические ис-
следования  трансформаций ценност-
ных ориентиров в брачно-семейной сфе-
ре, содержания целей и эмоциональных 
оценок мужчин и женщин в возрасте 
18-22 лет, проживающих в Алтайском 
крае.  На момент проведения исследова-
ний молодые люди не состояли в браке, 
не имели детей, являлись студентами ву-
зов Алтайского края. В 2009 г. в исследо-
вании приняли участие 107 человек (52 
мужчины и 55 женщины), в 2012 г. – 100 
человек (37 мужчин и 63 женщины).

Рассмотрим результаты сравнитель-
ного анализа ценностных ориентаций в 
области семьи молодых людей с учетом 
половой принадлежности респонден-
тов. 

Согласно полученным данным наи-
более значимыми семейными ценностя-
ми для молодых мужчин, принимавших 
участие в исследовании 2009 г., выступа-
ют верность, уважение, а для мужчин-ре-
спондентов 2012 г. – верность и дети. 
Ценность «Доверие» занимает третье 

Елена Александровна Ипполитова, 
доцент кафедры психологии и социологии 
управления Алтайского филиала ФГБОУ 
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Ольга Сергеевна Гурова, доцент ка-
федры психологии и социологии управления 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Рос-
сийская академия народного хозяйства и 
государственной службы при Президенте 
Российской Федерации», кандидат психо-
логических наук

В статье представлены мате-
риалы исследований 2009 и 2012 гг., 
которые  отражают трансформа-
цию семейных перспектив молодых 
людей, проживающих в Алтайском 
крае. Сравнительный анализ 
ценностных ориентиров в области 
семьи, эмоционально-оценочных ха-
рактеристик и целевой насыщенно-
сти семейного будущего позволили 
выделить тенденции самореали-
зации молодежи в брачно-семейной 
сфере в условиях социально-эконо-
мических преобразований в обще-
стве.

ТРАНСФОРМАЦИЯ СЕМЕЙНЫХ 
ПЕРСПЕКТИВ МОЛОДЕЖИ 
АЛТАЙСКОГО КРАЯ 
В ПЕРИОД СОЦИАЛЬНО-
ЭКОНОМИЧЕСКИХ 
ПРЕОБРАЗОВАНИЙ В РОССИИ*
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место в иерархии значимых ценностей 
всех мужчин. Наименее приоритетными 
в семейных отношениях представители 
обоих групп считают свободу, разнооб-
разное времяпрепровождение и общ-
ность интересов (рис. 1).

По результатам статистического ана-
лиза выявлены достоверные различия в 
семейных ориентирах мужчин. Так, ува-
жение (p=0,036), материальное благосо-
стояние (p=0,008) и свобода (p=0,014) 
более значимы для мужчин, принимав-
ших участие в исследовании 2009 г., в 
свою очередь дети (p=0,008) и верность 
(p=0,021)  – для респондентов 2012 г. 

Полученные данные отражают акту-
альность для молодых мужчин, преодо-
левающих последствия социально-эко-
номического кризиса, материального 
благосостояния семьи и личной свободы, 
которая облегчает существование чело-
века в ситуации ограничения финансо-
вых возможностей, а также стремление к 
достижению уважения посредством на-
хождения своего места в изменяющихся 
социальных условиях. Молодые люди, 
не чувствующие остроту финансового 
кризиса, последствия которого были 
сравнительно минимизированы к 2012 
г., более уверены в стабильности своего 
материального положения, в большей 
степени ориентируются на реализацию 
в брачно-семейных отношениях рожде-
ния детей, верности и общности интере-
сов.

Представления о достижимости 
ориен тиров в сфере семейных отноше-
ний у мужчин также несколько различа-
ются. Так, рождение и воспитание детей 
видится более доступным в будущем для 
молодых мужчин, принимавших участие 
в исследовании 2012 г. (p=0,001). Мож-
но заключить, что стабилизация эконо-
мической ситуации в стране, а также го-
сударственная политика, направленная 
на поддержку молодых семей, имеющих 
детей, отражаются на формировании 
представлений о способах достижения 
данной ценности у мужчин, проживаю-
щих в Алтайском крае. В свою очередь 
наиболее значимыми семейными ценно-
стями для всех молодых женщин являют-
ся дети. В иерархии ценностных ориен-
таций девушек, принимавших участие 
в исследовании 2009 г., второе место 
занимает уважение, а в 2012 г. девушки 
присвоили это место верности. Третьей 
по значимости для всех респонденток 
является ценность доверия (рис. 2).

Применение U-критерия Манна- 
Уитни позволило установить достовер-

ные различия в группах молодых 
женщин, отражающие тот факт, что 
свобода как независимость в поступках 
и действиях более значима для девушек, 
принимавших участие в исследовании 
2009 г. (p=0,003), а верность стала более 
ценной для женщин в 2012 г. (p=0,003). 
Полученные результаты можно объяс-
нить тем, что в ситуации экономиче-
ской нестабильности молодые женщины 
более ориентированы на сохранение 

личной свободы, испытывая опасения 
относительно обязательств, в том чис-
ле заключения брака, в условиях отсут-
ствия уверенности в завтрашнем дне.

Анализ представлений о достижимо-
сти в будущем ведущих семейных ценно-
стей показал, что наиболее доступными 
для всех женщин являются поддержка, 
сексуальная удовлетворенность и разно-
образное времяпрепровождение. Пер-
спективы достижения материального 

Рис. 1. Сравнение семейных ценностей молодых мужчин

Рис. 2. Сравнение семейных ценностей девушек

Рис. 3. Целевая насыщенность семейных перспектив молодых мужчин
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благосостояния в своей будущей семей-
ной жизни и рождения детей всем моло-
дым женщинам представляются неопре-
деленными. Достоверных различий в 
доступности для реализации семейных 
ценностей между респондентами 2009 
и 2012 г. не выявлено, что отражает на-
личие сомнений в достижении матери-
ального благополучия семьи и рождения 
в ней детей у девушек в период социаль-
но-экономического кризиса и их сохран-
ность вплоть до сегодняшнего времени. 
Следовательно, молодые женщины по-
прежнему ощущают нестабильность 
своего финансового положения, что 
затрудняет их самореализацию в сфере 
материнства.

Таким образом, можно заключить, 
что в процессе преодоления последствий 
социально-экономического кризиса у 
мужчин происходит снижение значимо-
сти материального благополучия, лич-
ная свобода становится менее ценной 
для всех представителей молодежи вне 
зависимости от пола. По мере возраста-
ния уверенности в завтрашнем дне мо-
лодые мужчины видят для себя больше 
возможностей в реализации ценности 
«Дети», что нехарактерно для девушек, 
которые до настоящего времени  сомне-
ваются в своих перспективах достиже-
ния финансовой стабильности.

Исследование целеполагания в сфере 
семьи и брака в группах молодых муж-
чин позволило установить следующее. 
Согласно полученным результатам се-
мейная перспектива молодых мужчин, 
опрошенных в 2012 г., в большей степе-
ни насыщена целями по сравнению с ре-
спондентами 2009 г. В свою очередь обе 
группы респондентов выделили при-
мерно одинаковое количество средств 
достижения целей и предполагаемых 
барье ров на пути реализации намечен-
ного. Определяя, кто или что может 
способствовать или помешать достиже-

нию поставленных целей, все юноши в 
первую очередь называют других людей, 
затем – себя, в последнюю очередь – 
судьбу или случай (рис. 3).

Содержательный анализ целей по-
казал, что молодые люди обеих групп в 
первую очередь планируют удовлетво-
рение своих наиболее важных потреб-
ностей в семейных отношениях, встречу 
с будущей супругой, заключение брака, 
развитие супружеских отношений, ро-
ждение детей. Кроме того, они беспоко-
ятся о возможном одиночестве, болез-
нях близких людей и стремятся избежать 
конфликтных ситуаций в собственной 
семье. 

Применение дисперсионного ана-
лиза позволило установить, что на уров-
не статистической тенденции целевая 
насыщенность семейной перспективы 
выше у молодых мужчин, опрошенных 
в 2012 г. (p=0,098). У них значительно 
больше целей в области супружеских 
отношений (p=0,001), и они меньше 
беспокоятся о болезни близких людей 
(p=0,022). Таким образом, можно за-
ключить, что в условиях социально-эко-
номического кризиса молодые мужчины 
в несколько меньшей степени планиру-
ют свою будущую семейную жизнь, в 
том числе цели в области супружеских 
взаимоотношений, и больше беспокоят-
ся об ухудшении здоровья близких лю-
дей в сложной жизненной ситуации.

В свою очередь в группах молодых 
женщин выявлена следующая специфи-
ка планирования семейных отношений 
(рис. 4). Согласно полученным результа-
там девушки, принявшие участие в ис-
следовании 2009 г. и 2012 г., выдвигают 
примерно одинаковое количество целей 
в области будущей семейной жизни. В  
то же время в 2009 г. они выделили зна-
чительно больше средств и барьеров на 
пути к достижению выдвинутых целей. 
Так, послужить помехой или способ-

ствовать достижению целей в представ-
лениях всех девушек могут, в первую 
очередь, другие люди, затем – сами 
респонденты, и далее – судьба. В свою 
очередь в 2009 г. девушки чаще указыва-
ли себя в качестве того, кто несет ответ-
ственность за реализацию целей, нежели 
опрошенные в 2012 г.

Содержательный анализ целей пока-
зал, что все девушки в первую очередь 
планируют удовлетворение своих наи-
более важных потребностей в семейных 
отношениях, самосовершенствование 
в них, встречу с будущим супругом, за-
ключение брака, развитие супружеских 
отношений, рождение детей, стремятся 
избежать конфликтных ситуаций в соб-
ственной семье. 

Согласно результатам диспер-
сионного анализа девушки в 2009 г. 
продумывали значимо больше способов 
и средств достижения семейных це-
лей (p=0,021) и предполагали наличие 
большего количества барьеров на пути 
реализации желаемого (p=0,007). Кро-
ме того, в ситуации финансового кри-
зиса девушки чаще рассматривали себя 
в качестве человека, ответственного за 
реализацию целей (p=0,017), меньше 
выдвигали цели в области супружеских 
взаимоотношений (p=0,002) и в мень-
шей степени беспокоились о семейных 
конфликтах (p=0,007). 

Таким образом, можно заключить, 
что в ситуации относительной стабили-
зации экономической ситуации в стра-
не молодые женщины склонны меньше 
рассчитывать на свои силы в области се-
мейной самореализации, надеясь, по-ви-
димому, на государственную поддержку. 
Кроме того, они меньше беспокоятся о 
возможностях реализации поставлен-
ных целей и видят меньше препятствий 
на пути к ним. В стабильной социаль-
но-экономической ситуации девушки в 
большей степени задумываются о супру-
жеских отношениях и беспокоятся не 
о финансовом благосостоянии, а о воз-
можности возникновения конфликтов в 
своей будущей семье. 

Результаты исследования эмоцио-
наль но-оценочного отношения к пред-
стоящей семейной жизни респонден-
тов, опрошенных в 2009 г. и 2012 г., 
демонстрируют следующее. Все моло-
дые мужчины представляют свою бу-
дущую жизнь в семье веселой, спокой-
ной, хорошей, легкой, привлекательной, 
счастливой, необычной, оптимистич-
ной, стабильной, гармоничной, разнооб-
разной, зависящей от них. Вместе с тем в 

Рис. 4. Целевая насыщенность семейных перспектив девушек
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результате применения статистического 
анализа данных установлено, что муж-
чины-респонденты исследования 2012 г. 
представляют будущую семейную жизнь 
более интересной (на уровне тенден-
ции, р=0,053) и насыщенной (р=0,016) 
по сравнению с молодыми мужчинами, 
испытывающими на себе последствия 
социально-экономического кризиса 
2009 г. Можно заключить, что ситуация 
скачкообразных социальных изменений 
способствует переключению внимания 
молодых мужчин с их семейных отно-
шений на разрешение возникающих 
финансовых трудностей, и, напротив, в 
условиях стабилизации экономической 
ситуации в стране они в большей степе-
ни конструируют представления о буду-
щей семейной жизни как о насыщенной 
интересными событиями. 

В свою очередь молодые женщины 
схожим образом оценивают свои семей-
ные перспективы. Так, все опрошенные 
девушки представляют свою будущую 
семейную жизнь веселой, спокойной, 
хорошей, легкой, привлекательной, бур-
ной, счастливой, необычной, оптими-
стичной, гармоничной, разнообразной, 
интересной, зависящей от них самих, 
насыщенной. Вместе с тем статистиче-
ский анализ данных позволил выявить 
достоверные различия в содержании 
оценки семейных перспектив молодых 
женщин.  Так, согласно полученным ре-
зультатам девушки, принявшие участие 
в исследовании 2009 г., представляют 
свою будущую семейную жизнь более 
стабильной  (p=0,08) по сравнению с 
респондентами 2012 г. Исходя из этого, 
можно заключить, что преодолев по-
следствия социально-экономического 
кризиса 2008-2009 гг., молодые женщи-
ны, проживающие в Алтайском крае, к 
настоящему времени более остро ощу-
щают нестабильность в сфере создания 
семьи в будущем. 

Таким образом, интенсивные со-
циальные трансформации в брачно-се-
мейной сфере, которые проявляются 
в увеличении количества разводов, в 
росте числа повторных браков и альтер-
нативных форм брачных отношений, 
адекватно оцениваются современными 
молодыми женщинами, создавая у них 
ощущение нестабильности перспектив 
самореализации в семье. 

На основе анализа представлений 
о семейном будущем были выявлены 
факторы, определяющие сроки предпо-
лагаемого заключения брака молодыми 
людьми в 2009 г. и в 2012 г. Так, у ре-

спондентов, принявших участие в опро-
се 2009 г., факторами, определяющи-
ми срок заключения брака, выступили 
особенности ценностных ориентаций, 
планирования и эмоционального отно-
шения к будущей жизни в семье. Была 
получена следующая регрессионная мо-
дель: (R=0,594; F=6,45, p≤0,001). Срок 
заключения брака = 3,509-0,074. До-
ступность ценности «Любовь» – 0,061. 
Значимость ценности «Верность» – 
0,063. Значимость ценности «Матери-
альное благосостояние» + 0,104. «Я и 
мои качества» – 0,08.

Таким образом, в 2009 г. молодые 
люди планировали вступить в брак тем 
раньше, чем более достижимой в бу-
дущем им представлялась любовь, чем 
больше они были ориентированы на 
сохранение верности и улучшение сво-
его материального благосостояния и 
чем более легкой представляли свою 
будущую семейную жизнь. В то же вре-
мя высокая личная ответственность за 
реализацию поставленных целей в об-
ласти семейных отношений, напротив, 
способствовала откладыванию заключе-
ния брака на более поздние сроки. 

В свою очередь срок предполагаемо-
го заключения брака у молодых людей, 
опрошенных в 2012 г., определяется сле-
дующими факторами: доступностью для 
реализации ценностей «Свобода как не-
зависимость в поступках и действиях» 
и «Разнообразное времяпрепровожде-
ние», насыщенностью событиями отда-
ленных этапов семейных перспектив, 
частотой встречаемости в планирова-
нии семейной жизни  категории «Кон-
фликты в семье». Была получена следу-
ющая регрессионная модель: R=0,682; 
F=9,326, p≤0,001.

Срок заключения брака = 1,955 + 
0,088. Доступность ценности «Свобода 
как независимость в поступках и дей-
ствиях» + 0,104. Отдаленное семейное 
будущее – 0,054. Доступность ценности 
«Разнообразное времяпрепровожде-
ние» – 0,136. «Конфликты в семье».

Можно сделать вывод о том, что 
близкие сроки вступления в брак у 
современных молодых людей определя-
ются представлениями о возможности  
разнообразно проводить время в своей 
будущей семье, степенью продуманно-
сти предполагаемых семейных конфлик-
тов. Напротив, планирование заключе-
ние официального брака более чем через 
пять лет формируется из представлений 
молодых людей о достижимости личной 
свободы вследствие продумывания отда-

ленных этапов их семейных перспектив, 
на которые в том числе приходится со-
здание брачного союза.

Следовательно, молодые люди, кото-
рые видят для себя способы достижения 
разнообразного времяпрепровожде-
ния в супружеских отношениях и более 
подготовлены к возможным семейным 
конфликтам, планируют вступить в брак 
в ближайшие пять лет. В свою очередь 
мужчины и женщины в возрасте 19-22 
лет, видящие для себя возможность по-
лучения свободы и независимости, ве-
роятно, от родительской семьи, проду-
мывают преимущественно отдаленные 
этапы семейных перспектив и отклады-
вают заключение брака на более поздние 
сроки. 

Таким образом, можно заключить, что 
у молодых людей, опрошенных в 2009 г. и 
2012 г., планирование вступления в брак 
определяется различными факторами. Так, 
если в 2009 г. в качестве факторов, опреде-
ляющих сроки заключения брака, высту-
пали традиционные семейные ценности 
любви и верности, а также ориентация на 
создание материальной базы семьи, то в 
настоящее время ситуация выглядит кар-
динально иным образом. Планируя вступ-
ление в брак, современные молодые люди 
рассматривают семейные отношения с 
точки зрения ограничения личной свобо-
ды, ориентируются на возможность раз-
нообразно проводить время с супругом, 
предполагают вступать с ним в конфликты. 

Выявленная картина, на наш вз-
гляд, отражает не только стабилизацию 
экономической ситуации в стране, в 
которой молодые люди могут меньше 
беспокоиться о материальной стороне 
семейных отношений, но и трансформа-
цию института семьи и брака в их оценке 
современными мужчинами и женщина-
ми. Так, в условиях многообразия форм 
брачно-семейных отношений, несмотря 
на ориентированность молодежи на тра-
диционные семейные ценности, они уже 
не являются факторами, определяющи-
ми сроки заключения официального бра-
ка, который в большей степени рассмат-
ривается с точки зрения ограничения 
личной свободы либо возможности раз-
нообразно проводить время с супру-
гом. В этой связи интерес представляют 
результаты исследования отношения к 
разводам современных молодых людей в 
контексте анализа их семейных перспек-
тив. Согласно полученным результатам 
отношение к разводу молодых мужчин 
и женщин определяется целевой насы-
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щенностью супружеских отношений, 
доступностью свободы и любви, оцен-
кой будущей семейной жизни по шкале 
«Счастливая-несчастливая». Была полу-
чена следующая регрессионная модель: 
(R=0,691; R2=0,478; F=10,076, p≤0,001).

Допустимость разводов = 2,762-
0,205. «Супружеские отношения» + 
0,063. Доступность ценности «Свобода 
как независимость в поступках и дей-
ствиях» – 0,109. «Несчастливая-счаст-
ливая» + 0,055. Доступность ценности 
«любовь».

Соответственно молодые мужчины 
и женщины тем благосклоннее относят-
ся к разводам, чем лучше представляют 
себе способы достижения в будущем 
свободы и любви, чем меньше выдвига-
ют целей в сфере супружеских отноше-
ний и чем менее счастливой видят свою 
будущую семейную жизнь. Можно за-
ключить, что формирующиеся представ-
ления современной молодежи о возмож-
ностях совмещения любви и свободы не 
предполагают планирования супруже-
ских отношений и счастливой семейной 
жизни, определяют не сроки вступления 
в брак, а скорее положительное отноше-
ние к разводам.  

Обобщая результаты исследования 
трансформации семейных перспектив 
молодежи в условиях интенсивных соци-
ально-экономических преобразований, 
можно сделать следующие выводы. Так, 
результаты исследования ориентиров в 
области семейных отношений, целевой 
насыщенности планирования будущей 
семейной жизни и эмоционального от-
ношения к ней молодых мужчин и жен-
щины в 2009-2012 гг. позволили выявить 
ряд специфических особенностей их се-
мейных перспектив. 

В процессе преодоления социально-
экономического кризиса 2008-2009 гг., 
последствия которого были относитель-
но минимизированы к 2012 г., молодые 
мужчины переориентируются с дости-
жения материального благополучия на 
самореализацию в отцовстве, видя для 
себя больше возможностей для рожде-
ния и воспитания детей, что нехарактер-
но для современных девушек, которые 
до настоящего времени сомневаются в 
своих перспективах достижения финан-
совой стабильности. В свою очередь в 
условиях стабилизации экономической 

ситуации в стране все молодые люди 
в меньшей степени ориентируются на 
сохранение личной свободы, мобильно-
сти, облегчающей достижение устойчи-
вого материального положения. В этой 
связи молодые мужчины, преодолевшие 
период кризиса, больше акцентируют 
внимание на планировании своей буду-
щей семейной жизни, в том числе целей 
в области супружеских взаимоотноше-
ний. В схожей жизненной ситуации де-
вушки в большей степени задумываются 
о супружеских отношениях и беспоко-
ятся не о финансовом благосостоянии, а 
о возможности возникновения конфлик-
тов в своей будущей семье. Современ-
ные молодые женщины склонны меньше 
рассчитывать на свои собственные силы 
в области семейной самореализации, 
надеясь, по-видимому, на государствен-
ную поддержку. Кроме того, они мень-
ше беспокоятся о способах достижения 
поставленных целей и видят меньше 
препятствий на пути к ним. В условиях 
относительной финансовой стабиль-
ности молодые мужчины значительно 
чаще конструируют представления о бу-
дущей семейной жизни как о насыщен-
ной интересными событиями. Однако 
современные девушки, затрудняющиеся 
в построении перспектив достижения 
материального благополучия, адекватно 
оценивая трансформацию институтов 
семьи и брака, ощущают нестабильность 
своего семейного будущего. 

На основе полученных результатов 
можно выделить тенденции брачно-
семейного поведения молодежи Ал-
тайского края. Так, в случае сохранения 
стабильной экономической ситуации 
молодые люди будут меньше беспоко-
иться о сохранении личной свободы, де-
монстрируя большую готовность к се-
мейным отношениям, которые в целом 
представляются им привлекательной 
сферой самореализации. Это очень важ-
но, так как в настоящее время ориента-
ция на личную свободу является одним 
из ведущих факторов, определяющих 
откладывание заключения официально-
го брака людьми в возрасте 18-22 лет, а 
также степень их благосклонности отно-
шении к разводам.

Вместе с тем стабилизация экономи-
ческой ситуации способствует тому, что 
молодые мужчины, в меньшей степени 

озабоченные достижением материаль-
ного благополучия, будут более активно 
реализовываться в роли отца и мужа, а 
женщины, уверенные в государственной 
поддержке, будут концентрироваться на 
супружеских отношениях и разрешении 
возможных семейных конфликтов. В то 
же время молодым женщинам для актив-
ного включения в семейную сферу необ-
ходима большая уверенность в своих 
способностях к достижению финансо-
вой независимости, так как они острее, 
чем мужчины, реагируют на дестабили-
зацию брачно-семейных отношений в 
современном мире. 

Трансформация институтов семьи и 
брака проявляется в том, что к настоя-
щему моменту традиционные семейные 
ценности, несмотря на их значимость, 
не оказывают влияния на брачные пла-
ны молодежи, так же, как и материаль-
ная составляющая их жизни. Планируя 
вступление в брак, современные моло-
дые люди ориентируются на возмож-
ность разнообразно проводить время с 
супругом, предполагают вступать с ним 
в конфликты, отстаивая собственные 
интересы. В этой связи с целью стимуля-
ции брачного поведения мужчин и жен-
щин необходимым представляется на 
уровне региона, возможно, с помощью 
социальной рекламы демонстрировать 
супружеские отношения с точки зрения 
перспектив реализации разнообразных 
интересов, а не только как способ дости-
жения традиционных ценностей любви 
и верности. Неблагоприятной, с точки 
зрения сохранности института брака, 
выглядит тенденция формирования у 
молодежи Алтайского края представле-
ний о возможности совмещения любви и 
личной свободы, что, согласно получен-
ным результатам, может способствовать 
увеличению числа разводов в будущем. 

* Статья подготовлена при поддержке 
гранта Президента Российской Федерации. 
(МК-4817.2011.6)

1  Омельченко Е.Л. Субкультуры, поко-
ления, солидарности. К вопросу концептуа-
лизации форм коммуникации в молодежной 
среде [Электронный ресурс]. URL: htt p://
www.hse.ru.

2  Гаврилюк В.В. Динамика ценностных 
ориентаций в период социальной трансфор-
мации (поколенный подход) // Социологи-
ческие исследования. 2002. № 1. С. 96-105.
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В настоящее время сельские адми-
нистративные районы должны стать 
объектами пристального внимания 
государственных органов управления 
как на федеральном, так и на регио-
нальном уровнях. Во-первых, это вы-
звано необходимостью реализации 
Концепции устойчивого социально-
экономического развития сельских 
территорий в Российской Федерации 
до 2020 г. и принятой в 2011 г. на ее 
основе соответствующей програм-
мы в Алтайском крае. Во-вторых, это 
обусловлено вступлением России 
во Всемирную торговую организа-
цию, социально-экономические по-
следствия которого специалисты во 
многом связывают с будущими угро-
зами для сельского хозяйства и сохра-
нения сельского сообщества. В связи 
с этим нам представляется важным 
обратиться к анализу современного 
состояния и произошедших за прош-
лое десятилетие изменений в соци-
альном развитии сельских районов 
Алтайского края, выявить территори-
альные особенности такого развития  

и очаги неблагополучия. Наиболее 
продуктивным в этом отношении 
инструментом, на наш взгляд, являет-
ся типологический анализ.

Методика построения типоло-
гии. Типологический анализ сельских 
муниципальных районов Алтайского 
края по уровню и динамике развития 
социальной среды жизнедеятельно-
сти населения проведен в несколько 
этапов. На первом этапе произведен 
отбор статистических показателей, в 
совокупности характеризующих уро-
вень социального развития районов 
по семи основным сферам:

-  демографическое развитие (отно-
сительные показатели естественного 
и миграционного приростов);

- здравоохранение (относительные 
показатели обеспеченности населе-
ния больничными и поликлиниче-
скими медицинскими учреждениями, 
врачами всех специальностей и сред-
ним медицинским персоналом, пер-
вичной заболеваемости населения);

-  жилищно-коммунальное хозяй-
ство (относительные показатели 

средней площади квартир и ввода в 
действие жилья на душу населения, 
доли ветхого жилья в общей площади 
жилищного фонда, доли жилья, обо-
рудованного водопроводом, канали-
зацией, отоплением, газом, горячим 
водоснабжением);

- школьное и дошкольное образова-
ние (относительные показатели доли 
учащихся школ и уплотненности дет-
ских садов);

-  социально-культурная сфера 
(относительные показатели обеспе-
ченности населения библиотеками и 
культурно-досуговыми учреждения-
ми);

- потребительский рынок товаров 
и услуг (относительные показатели 
оборота розничной торговли, обще-
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В статье представлены ре-
зультаты типологического анали-
за уровня и динамики социального 
развития 60 сельских администра-
тивных районов Алтайского края 
в 2000-х гг. Описана авторская ме-
тодика построения типологии рай-
онов по уровню и динамике разви-
тия социальной сферы. Дана харак-
теристика особенностей уровня 
социального и экономического раз-
вития 4-х выделенных типов рай-
онов. Выделены социальные угрозы 
двух наиболее проблемных типов. 
Сделан вывод о необходимости при-
оритетной поддержки этих двух 
типов районов в политике регио-
нальных органов управления. 

Исследование выполнено при 
финансовой поддержке Российско-
го гуманитарного научного фон-
да (проект «Сельская бедность в 
России: современные тенденции, 
социальные механизмы формиро-
вания и преодоления», грант 
№ 11-03-00667а).

ТИПОЛОГИЯ СЕЛЬСКИХ 

РАЙОНОВ АЛТАЙСКОГО КРАЯ 

ПО УРОВНЮ И ДИНАМИКЕ 

СОЦИАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ 

В 2000-Х ГГ.



30

ственного питания и платных услуг 
на душу населения);

- сфера доходов и занятости насе-
ления (среднемесячная зарплата на 
одного работника, среднемесячная 
зарплата в сельском хозяйстве, уро-
вень официально зарегистрирован-
ной безработицы).

Всего отобрано 25 статистиче-
ских показателей, характеризующих 
уровень социального развития сель-
ских муниципальных районов Ал-
тайского края в 2000 и 2010 гг.

На втором этапе с целью мате-
матического сведения отобранной 
совокупности показателей по 2000 и 
2010 гг. в более крупные группы про-
веден их факторный и кластерный 
анализ. За основу взяты варианты 
естественного разбиения совокуп-
ности признаков методом анализа 
главных компонент с применением 
метода вращения Варимакс с норма-
лизацией Кайзера на 8 и 9 факторов 
(74% и 73,4% объясненной диспер-
сии для 2000 и 2010 гг. соответствен-
но). На основе полученных факторов 
отдельно по 2000 и 2010 гг. выполнен 
кластерный анализ методом K-means. 
Анализ показал, что вариант разделе-
ния на 3  типообразующих кластера 
дает наиболее эффективное решение 
с точки зрения их наполненности.

Третий этап типологического 
анализа включал в себя, во-первых, 
расчет основных статистических 
показателей по каждому кластеру 
(типу сельских муниципальных рай-
онов), необходимых для проведения 
их содержательной интерпретации; 
во-вторых, саму процедуру содер-
жательной интерпретации каждого 
типа районов по уровню социального 
развития в 2000 и 2010 гг. Для харак-
теристики различных типов районов 
с целью обогащения ее содержатель-
ной стороны дополнительно исполь-
зованы статистические показатели, 
отражающие уровень экономическо-
го развития. В результате построе-
но две типологии сельских муници-
пальных районов Алтайского края по 
уровню социального развития в 2000 и 
2010 гг.

И, наконец, на четвертом этапе 
выполнено пересечение типологий 
2000  и 2010  гг. по двум критериям: 
1)  уровень социального развития 
района в 2010  г.; 2)  характер дина-
мики социального развития района 

в 2000-х  гг. Процедура пересечения 
заключалась в выделении в каждом 
типе районов по уровню развития 
социальной среды жизнедеятельно-
сти населения в 2010  г. подтипов, 
различающихся характером динами-
ки соответствующих показателей за 
прошедшее десятилетие: 1)  районы 
с отрицательной динамикой соци-
ального развития, позиции каждых 
на фоне всех районов края ухудши-
лись; 2) районы с нулевой динамикой, 
сохранившие позиции; 3)  районы с 
положительной динамикой социаль-
ной сферы, приведшей к улучшению 
статуса района. Результатом проведе-
ния вышеуказанных процедур стало 
построение двухуровневой типологии 
сельских муниципальных районов по 
уровню и динамике социального разви-
тия. 

Характеристика типологии 
районов. По итогам типологическо-
го анализа сельских муниципальных 
районов Алтайского края по уровню 
и динамике социального развития 
в 2000-х гг. было получено четыре 
типа районов: 1) наиболее благо-
получные (условно названные нами 
«районы-флагманы»); 2) с устой-
чивым средним уровнем развития 
(районы-«персистенты», от ан-
глийского persist – «удерживаться», 
«сохраняться»); 3) относительно 
неблагополучные с положительной 
динамикой (районы-«эмердженты», 
от английского emerge – «выныри-
вать», «возникать»); 4) наиболее 
неблагополучные (районы-аутсайде-
ры). Расположение различных типов 
районов на карте края представлено 
на рисунке 1.

Первый тип –  наиболее благопо-
лучные районы по уровню и динами-
ке социального развития («флаг-
маны») – представлен 18 районами 
(Алтайский, Благовещенский, Кулун-
динский, Локтевский, Рубцовский, 
Бийский, Змеиногорский, Клю-
чевский, Зональный, Павловский, 
Панкрушихинский, Первомайский, 
Петропавловский, Поспелихинский, 
Ребрихинский, Тогульский, Тальмен-
ский, Угловский). Уровень развития 
большинства показателей социаль-
ной сферы в районах первого типа 
в 2010 г. был существенно выше по 
сравнению с остальными типами рай-
онов.

Районы-флагманы характеризу-
ются наиболее благоприятной си-
туацией в сфере демографического 
развития: наименьшими на фоне рай-
онов края потерями населения по по-
казателю общего прироста (-6,6‰), 
достигаемым как за счет наименьшего 
превышения смертности над рождае-
мостью (-2,8‰), самого благопри-
ятного соотношения рождаемости 
и смертности (82,5%), так и за счет 
самого низкого оттока населения. 
Характерной особенностью мигра-
ционных процессов в рассматрива-
емых районах является наименьшая 
интенсивность внутрирегионального 
перемещения населения (-5,6‰) при 
наиболее интенсивном его оттоке в 
другие регионы России (-3,8‰). 

Здесь зафиксированы самые высо-
кие показатели доли учащихся школ 
в населении района (1135  чел. на 
10  тыс.  жителей) и уплотненности 
детских садов (82,5 ребенка на 1 дет-
ский сад). Несмотря на самый низкий 
по сравнению с остальными типами 
районов уровень обеспеченности на-
селения медучреждениями (на 1 тыс. 
жителей 11 больничных и  поликли-
нических учреждений), а также ме-
дицинскими кадрами (191 врач и 808 
работников среднего медперсонала 
на 1 тыс. жителей), уровень первич-
ной заболеваемости населения незна-
чительно отстает от среднекраевого 
(800,7 случая на 1 тыс. населения). 
Районы-флагманы отличаются самым 
низким уровнем обеспеченности 
населения библиотеками и культур-
но-досуговыми учреждениями (83 и 
96 на 1 тыс. чел.).

Районы первого типа характе-
ризуются наиболее благоприятной 
ситуацией в сфере обеспеченности 
сельского населения жильем. Здесь 
зафиксирован самый высокий объем 
вводимого жилья (5,6  кв.  м на 1  жи-
теля) при наименьшей доле ветхого 
жилья в общей площади жилфонда 
(3,4%). Сложилась неоднозначная 
ситуация по оборудованности жилья 
коммунальными услугами: выявлены 
наибольшая доля жилья, оборудован-
ного канализацией (45,5%) и горячей 
водой (8,8%), но доля жилья с газом и 
центральным отоплением ниже сред-
некраевого уровня (85,1 и 78,9%). 
Уровень общей площади жилфонда 
на душу населения также находится 
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на уровне ниже среднего значения по 
краю (22,7 кв. м на 1 жителя).

В сфере развития потребительско-
го рынка товаров и услуг населению в 
районах-флагманах сложилась самая 
благоприятная ситуация по сравне-
нию с другими типами районов: по-
казатели оборота розничной торгов-
ли, общественного питания, платных 
услуг на душу населения значительно 
выше соответствующих среднекра-
евых значений (45135, 1579 и 7249 
руб. на 1 жителя соответственно). 

Основу благополучного социаль-
ного развития районов-флагманов 
образуют относительно высокие по-
казатели их экономического разви-
тия. Последние существенно выше по 
сравнению с остальными районами: 
средние показатели произведенной 
продукции промышленного и сель-
скохозяйственного производства, 
а также инвестиции в основной 
капитал составили 51666, 77280 и 
17232  руб. на душу населения соот-
ветственно. Районы данного типа в 
среднем отличаются самым низким 
уровнем официально зарегистриро-
ванной безработицы (3,4%). 

Второй тип – районы с устойчи-
вым средним уровнем социального 
развития («персистенты») – наи-
более наполненный, представлен 29 
районами края (рис. 1). Ситуация 
в таких районах в целом отражает 
среднюю картину уровня социаль-
ного развития в крае. Здесь наблю-
даются относительно низкий общий 
прирост населения на фоне всех рай-
онов края (-12,3‰), достигаемый в 
основном за счет высокого оттока 
населения (-8,6‰). Миграционное 
поведение населения в рассматривае-
мых районах отличается положитель-
ным миграционным приростом, пре-
имущественно из стран СНГ (1,2‰). 
Показатели рождаемости населения 
близки к среднекраевому уровню. За-
фиксированы низкие показатели ко-
личества учащихся школ в расчете на 
10 тыс. жителей (1102 чел.) и уплот-
ненности детских садов (62 ребенка 
на 1 детский сад).

В районах второго типа уровень 
обеспеченности населения медучре-
ждениями (15 больничных и 13 по-
ликлинических учреждений на 1 тыс. 
чел.) и медицинскими кадрами (217 
врачей и 845 работников среднего 
медперсонала на 1 тыс. жителей) в 

целом отражает среднюю ситуацию 
по краю, однако первичная заболева-
емость населения здесь существенно 
выше среднего (927 случаев на 1 тыс. 
населения). Уровень обеспеченности 
населения библиотеками и культур-
но-досуговыми учреждениями в 
рассматриваемых районах близок 
к среднекраевым значениям (103 и 
119 на 1 тыс. жителей). На среднем 
уровне по региону находятся также 
показатели обеспеченности сельских 
жителей жильем и его качества.

Рассматриваемые районы отлича-
ются относительно неблагоприятной 
ситуацией в сфере развития потреби-
тельского рынка товаров и услуг: по-
казатели оборота розничной торгов-
ли, общественного питания, платных 
услуг на душу населения составили 
в среднем 36608, 966 и 5636  руб. на 
душу населения, что заметно ниже 
среднекраевых показателей.

Близким к среднему по сельским 
районам края является уровень раз-
вития рынка труда. Официально за-
регистрированная безработица пре-
вышает среднее значение по краю 
(4,5%). Ситуация в сфере оплаты 
труда в рассматриваемых районах в 
наибольшей степени по сравнению с 
остальными типами близка к средней 
картине по краю: заработная плата 
в сельском хозяйстве составляет в 
среднем на 1 работника 7140 руб., а 
по всем отраслям – 9510 руб.

Показатели произведенной про-
дукции промышленного произ-
водства и инвестиций в основной 
капитал на душу населения в рай-
онах-«персистентах» наиболее 
близки по сравнению с остальными 
типами районов к среднекраевому 
уровню (31201 и 8932 руб. на душу 
населения). Но при этом здесь отме-
чен самый высокий средний уровень 
произведенной сельскохозяйствен-
ной продукции на душу населения 
(77345 руб.).

Третий тип по уровню и динами-
ке социального развития – неблаго-
получные районы с положительной 
динамикой («эмердженты») – 9 
районов (Баевский, Бурлинский, Его-
рьевский, Краснощековский, Крути-
хинский, Кытмановский, Усть-При-
станский, Хабарский, Чарышский). 
Уровень социального развития в рай-
онах третьего типа в 2010  г. уступал 

первым двум типам и в целом был 
ниже среднего по краю.

Районы-«эмердженты» характе-
ризуются наиболее неблагоприятной 
ситуацией в сфере демографического 
развития: самым высоким отрица-
тельным естественным приростом 
населения (-17,6‰) за счет его наи-
большего оттока (-12,9‰), в т.ч. в 
другие территории региона (-6,1‰). 
Отличительной чертой районов 
данного типа является наибольшее 
превышение смертности над рожда-
емостью (-4,6‰), в целом наиболее 
неблагоприятное соотношение ро-
ждаемости и смертности (75,2%). 
Районы данного типа характеризу-
ются высокой долей учащихся школ в 
численности населения (1132 чел. на 
10 тыс. чел.), но самой низкой уплот-
ненностью детских садов (60 детей 
на 1 детский сад).

Несмотря на близкий к средне-
краевому уровень обеспеченности 
населения районов-«эмерджентов» 
медучреждениями (по 15 больничных  
и поликлинических учреждений на 
1 тыс. жителей) и медицинскими кад-
рами (209 врачей и 888 работников 
среднего медперсонала на 1  тыс.  на-
селения), рассматриваемые районы 
отличаются самым высоким уровнем 
первичной заболеваемости населе-
ния (996 случаев на 1 тыс. населения).

Ситуацию по обеспеченности на-
селения жильем и его качеству трудно 
оценить однозначно: на фоне почти 
среднекраевых значений общей пло-
щади жилфонда на душу населения 
(23,8 кв. м на 1 жителя) и доли ветхо-
го жилья в общей площади жилфонда 
(5,9%) зафиксированы относительно 
низкие показатели его ввода в дей-
ствие (1  кв.  м на 1  жителя), а также 
оборудованности водопроводом 
(42,7%), канализацией (28,7%), горя-
чей водой (2,5%). По обеспеченности 
населения учреждениями культур-
но-досуговой сферы зафиксированы 
показатели выше соответствующих 
средних значений по краю: 123 биб-
лиотеки и 148 клубов на 10 тыс. насе-
ления.

Районы-«эмердженты» отлича-
ются неблагоприятной ситуацией в 
сфере развития потребительского 
рынка товаров и услуг: здесь показа-
тели оборота розничной торговли, 
общественного питания и платных 
услуг на душу населения ниже сред-
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некраевых (35433, 911 и 5552  руб. 
соответственно).

Рассматриваемые районы харак-
теризуются низкими уровнями сред-
немесячной заработной платы на 
одного работника по всем отраслям 
(9391 руб.) и по сельскому хозяйству 
(7298  руб.), произведенной продук-
ции промышленного и сельскохозяй-
ственного производства, а также ин-
вестиций в основной капитал (21004, 
74833 и 7105 руб. на душу населения 
соответственно). В районах-«эмер-
джентах» зафиксирован самый высо-
кий уровень безработицы (4,9%).

Таким образом, районы-«эмер-
дженты» имеют множество 
проблем социального развития, 
представляющих угрозу их даль-
нейшему развитию. К ним относят-
ся сравнительно высокие значения 
показателей оттока населения, пер-
вичной заболеваемости населения, 
безработицы; сравнительно низкие 
показатели рождаемости населения, 
обеспеченности населения жильем и 
его качества (по оборудованности во-
допроводом, канализацией и горячей 
водой), развития потребительского 
рынка и платных услуг населению, 
оплаты труда. 

Четвертый тип – наиболее не-
благополучные районы по уровню 
и динамике социального развития 
(«аутсайдеры») – является наи-
менее наполненным и представлен 
4  районами (Ельцовский, Суетский, 
Солонешенский и Солтонский). Уро-
вень развития социальной сферы в 
этих районах ниже среднего по краю, 
заметно уступает всем остальным ти-
пам.

Районы-аутсайдеры характеризу-
ются неблагоприятной ситуацией в 
сфере миграционных процессов: от-
рицательное значение общего приро-
ста населения (-15,9‰) достигается 
в основном за счет высокого оттока 
населения (-12,4‰) – в частности, 
наиболее интенсивной межрегио-
нальной миграции (-4,0‰). Но при 
этом здесь наблюдается относитель-
но благоприятное соотношение ро-
ждаемости и смертности населения 
(82,2%) при близком к среднекрае-
вому уровню показателе превыше-
ния смертности над рождаемостью 
(-3,5‰), а также доли учащихся школ 
(1129 чел.) в расчете на 10 тыс. насе-

ления и уплотненности детских садов 
(69 детей на 1 детский сад).

В районах четвертого типа в целом 
сложилась благополучная ситуация 
в сфере здравоохранения: в  2010  г. 
здесь зафиксирован самый высокий 
уровень обеспеченности населения 
медучреждениями (25 больничных и  
27 поликлинических учреждения на 
1 тыс. населения), средним медпер-
соналом (983 чел. на 1 тыс. жителей) 
при самом низком среднем уровне 
первичной заболеваемости населе-
ния (761 случай на 1 тыс. населения). 
Однако уровень обеспеченности 
квалифицированными медицински-
ми кадрами (врачами) в районах-аут-
сайдерах – самый низкий по сравне-
нию с другими типами (184 на 1 тыс. 
населения). 

Ситуацию по обеспеченности 
населения жильем и его качеству в 
целом можно оценить как относи-
тельно неблагополучную: на фоне 
самого высокого уровня общей пло-
щади жилфонда на душу населения 
(26,1 кв. м на 1 жителя) и отдельных 
высоких средних показателей обо-
рудованности жилфонда (газом  – 
89,8%, центральным отоплением – 
85,6%) наблюдается самая высокая 
доля ветхого жилья в общей площа-
ди жилфонда (37,6%) и самый низ-
кий уровень ввода в действие жилья 
(0,6%). Показатели обеспеченности 
населения учреждениями культур-
но-досуговой сферы зафиксированы 
на уровне существенно выше средне-
краевого (153 библиотеки и 178 клу-
бов на 1 тыс. жителей).

Районы-аутсайдеры отличаются 
самой неблагоприятной ситуацией 
в сфере развития потребительского 
рынка товаров и услуг: здесь отме-
чены самые низкие по сравнению с 
остальными типами районов показа-
тели оборота розничной торговли, 
общественного питания и платных 
услуг на душу населения (35552, 841 
и 4529 руб. соответственно). 

В районах четвертого типа за-
фиксирован самый низкий уровень 
среднемесячной заработной платы 
на 1 работника по всем отраслям 
(9198 руб.) и по отрасли сельско-
го хозяйства (7041 руб.), а также по 
таким экономическим показателям, 
как объем произведенной продук-
ции промышленного и сельскохо-
зяйственного производства и инве-

стиций в основной капитал на душу 
населения (13889, 74716 и 4347 руб. 
соответственно). Уровень официаль-
но зарегистрированной безработи-
цы в районах данного типа близок к 
среднекраевому уровню (4,1%).

Таким образом, основными 
«проблемными точками» в сфере 
социального развития в районах- 
аутсайдерах являются прежде всего 
высокий отток населения, низкие зна-
чения обеспеченности населения ква-
лифицированными медицинскими 
кадрами (врачами), ввода в действие 
жилья и его качества, развития потре-
бительского рынка товаров и услуг, 
оплаты труда. 

Таким образом, типологический 
анализ сельских муниципальных рай-
онов Алтайского края позволил выде-
лить 4 типа районов, качественно от-
личающихся между собой по уровню 
и динамике социального развития в 
2000-х гг.: 

1 тип – 18 наиболее благополуч-
ных районов; 

2 тип – 29 районов с устойчивым 
средним уровнем развития; 

3 тип – 9 относительно неблагопо-
лучных районов с положительной ди-
намикой за рассматриваемый период; 

4 тип – 4 наиболее неблагополуч-
ных района. 

Если первый тип районов пред-
ставляет собой территорию с самым 
высоким уровнем и динамикой как 
социального, так и экономического 
развития, и может рассматриваться 
как территория социального благо-
получия и «роста», привлекательная 
для инвестиций, то последние два 
типа регионов с наиболее проблем-
ной ситуацией не только в социаль-
ном, но и экономическом отношении, 
должны стать объектами внимания 
органов регионального управления, 
по отношению к которым могут быть 
применены различные меры соци-
ально-экономической поддержки. 
Причем первый приоритет в этот 
отношении должны получить 4 наи-
более неблагополучных района (Ель-
цовский, Суетский, Солонешенский 
и Солтонский), не сумевшие повы-
сить свой статус даже в годы эконо-
мического роста и приоритетности 
социальной политики.
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Современный период экономическо-
го развития России связывается с ростом 
стабильности, выводом экономики из 
кризиса, прекращением социально-эко-
номического спада и достижением поло-
жительных темпов развития экономики. 
Для стабилизации и развития социаль-
но-трудовых отношений необходимо со-
вершенствование подходов к решению 
проблем уровня и качества жизни насе-
ления, совершенствование социальной 
политики государства, направленной на 
создание условий, обеспечивающих до-
стойную жизнь и свободное развитие че-
ловека. Социальные стандарты являются 
ориентирами при выработке социально-
экономической политики государства, 
основой распределения ресурсов, фор-
мой социальных гарантий и обязатель-
ствами государства перед народом.

Проблема социальной стандарти-
зации имеет широкие границы, и ее 
конкретное содержание в значительной 
мере определяется состоянием экономи-
ки страны. На любом историческом эта-
пе социально-экономического развития 
общество предъявляет определенные 
требования к уровню и качеству жизни. 
Эти требования различаются в зависи-
мости от принадлежности человека той 
или иной профессиональной группе. 
Совокупность этих требований и опре-
деляет стандарт жизни, или социальный 
стандарт.

В самом общем виде понятие со-
циального стандарта характеризует 
сложившийся уровень потребления 
тех или иных благ, который признается 
большинством населения или представи-
телей той или иной общественной груп-
пы людей приемлемым (нормальным) 
для себя. Такого рода стандарты всегда 

существуют в сознании людей, однако 
они не имеют жестких границ и докумен-
тально не оформлены.

Наряду с этим социальные стандар-
ты могут использоваться государством 
в качестве инструмента управления 
социальным развитием при выработке 
социально-экономической политики, 
распределении направляемых в социаль-
ный сектор ресурсов, реализации соци-
альных программ, закреплении и обес-
печении социальных гарантий граждан 
и решении других задач. В этом случае 
социальные стандарты приобретают 
вид четко зафиксированных нормати-
вов. Они могут иметь обязательный или 
рекомендательный характер. Однако во 
всех случаях государство устанавливает 
правила их применения.

Для решения задач в сфере потреб-
ления, обеспечения минимальных госу-
дарственных социальных гарантий гра-
жданам используются главным образом 
минимальные социальные стандарты.

Принятое в 1997 г. Постановление 
Правительства Российской Федерации 
«О государственных минимальных со-
циальных стандартах» определяло, что 
социальная стандартизация является 
сферой регламентации важнейших пара-
метров социального развития со сторо-
ны органов государственной власти.

Необходимо отметить, что социаль-
ные стандарты существуют в разных ви-
дах. Они могут иметь вид сложившихся 
представлений о приемлемом или же-
лательном уровне и качестве жизни или 
законодательно установленных нормати-
вов. Они могут иметь обязательный или 
рекомендательный характер.

Большинство социальных стандартов 
является обязательствами государства 

перед различными группами населения 
и обеспечивается за счет бюджета. Го-
сударственные социальные стандарты 
устанавливаются через официальные 
нормативно-правовые акты, после чего 
становятся обязательными для примене-
ния на всей территории страны. Размеры 
установленных государством нормати-
вов должны пересматриваться в зависи-
мости от финансовых возможностей го-
сударства и темпов инфляции.

В установлении государственных 
социальных стандартов существуют два 
подхода, в соответствии с которыми го-
сударственные социальные нормативы 
разделяются на две группы.

Первая группа – это стандарты, 
ориентированные на обеспечение ми-
нимальных социальных гарантий. К ним 
относятся прожиточный минимум раз-
личных категорий населения, минималь-
ный размер оплаты труда, минимальный 
размер пенсий, минимальные значения 
ряда социальных пособий, нормы обес-
печения бесплатными образовательными 
и медицинскими услугами, нормативы 
социального обслуживания инвалидов, 
престарелых, детей, оставшихся без по-
печения родителей, и другие категории 
населения.

Ко второй группе относятся «ра-
циональные», или средние стандарты, 
являющиеся индикаторами реально сло-
жившейся социальной ситуации и нор-
мами социального благополучия. К этой 
группе стандартов, например, относят-
ся средняя заработная плата, средний 
размер пенсий, средняя обеспеченность 
жильем, среднедушевой доход, средние 
значения показателей качества жизни.

В отличие от нормативов первой 
группы стандарты второй группы, как 

Ирина Петровна Кулагина, доцент кафедры экономики, социологии труда и управ-
ления персоналом ФГБОУ ВПО «Алтайский государственный университет», канди-
дат экономических наук

В современных условиях проблема социальной стандартизации имеет осо-
бую актуальность. В работе показана значимость и основные направления 
разработки минимальных социальных стандартов. Оценивается уровень и 
динамика прожиточного минимума и минимального размера оплаты труда. 
Выявляются негативные тенденции и предлагаются современные  направле-
ния развития социальной стандартизации. 

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ 
И ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ 
СОЦИАЛЬНОЙ 
СТАНДАРТИЗАЦИИ
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правило, не являются нормами, а высту-
пают именно как индикаторы уровня 
удовлетворения социальных потребно-
стей. Различия между стандартами пер-
вой и второй групп заключаются в их 
различном предназначении.

Минимальные социальные стандар-
ты являются государственными гаранти-
ями выживания людей. Государственные 
минимальные социальные стандарты 
(ГМСС) – это установленные законода-
тельством РФ нормы и нормативы, кото-
рые гарантируют минимальный уровень 
социальной поддержки населения в об-
ласти оплаты труда, пенсионного обес-
печения, образования, здравоохранения, 
культуры, социального и жилищно-ком-
мунального обслуживания. 

Разработка государственных ми-
нимальных социальных стандартов 
осуществляется по двум основным 
направлениям. Первое из них связано 
с обоснованием норм прямого воздей-
ствия,  регулирующих прежде всего сфе-
ру денежных доходов граждан и обеспе-
чивающих гарантии приобретения ими 
минимума благ и услуг, приобретаемых 
на платной основе. Второе направление 
охватывает сферу бесплатного предо-
ставления минимума социально значи-
мых услуг. По первому направлению 
разработки государственных минималь-
ных социальных стандартов в основу 
стандартизации положен прожиточный 
минимум по основным социально-демо-
графическим группам населения.

Прожиточный минимум выполняет 
свои прямые функции: влиять на соци-
альную политику государства, другими 
словами – служить инструментом при 
определении уровня жизни, заработных 
плат, пенсий, персональных вычетов из 

подоходного налога, права на социаль-
ную помощь и многое другое.

Уже более 20 лет государство не мо-
жет определить ответ на вопрос о при-
емлемом прожиточном минимуме насе-
ления.

Загадка первая: как можно прожить 
на объявляемый ежеквартально уровень 
прожиточного минимума? Верить офи-
циальным цифрам люди давно перестали. 
Каждый день они сталкиваются с повы-
шением цен и тарифов, негодуют: «Как 
они там считают? По каким ценам?».

Загадка вторая: зачем его считать, 
когда реальные доходы, к примеру, пен-
сионеров, все равно не дотягивают до 
декларируемых величин, а заработная 
плата самых обеспеченных категорий на-
селения во много раз их превышает?

Загадка третья: во сколько все-та-
ки обходится жизнь по минимуму? На 
что ориентироваться семье при расчете 
потребительского бюджета или рабо-
тодателю при повышении заработной 
платы: на индекс потребительских цен, 
курсовую разницу или же на показатель 
прожиточного минимума?

Прожиточный минимум – это сто-
имостная оценка потребительской 
корзины, включающая в себя мини-
мальные наборы продуктов питания, 
непродовольственных товаров и услуг, 
необходимых для обеспечения жизне-
деятельности человека и сохранения его 
здоровья, а также обязательные налоги 
и сборы. Именно такое определение 
дано в Федеральном законе № 134-ФЗ 
«О прожиточном минимуме в Россий-
ской Федерации», вступившем в силу 
24 октября 1997 г. и являющемся основ-
ным документом, регламентирующим 
величину прожиточного минимума. Ве-
личина прожиточного минимума еже-

квартально устанавливается Правитель-
ством Российской Федерации в целом по 
РФ, а в субъектах РФ потребительская 
корзина устанавливается законодатель-
ными (представительными) органами 
субъектов РФ. Решение об определении 
конкретного прожиточного минимума 
принимается местными властями децен-
трализовано.

С 2006 г. по настоящее время размер 
прожиточного минимума рассчитывает-
ся на основании потребительской кор-
зины, которая была установлена Феде-
ральным законом «О потребительской  
корзине в целом по Российской Федера-
ции» от 31 марта 2006 г. № 44-ФЗ. До 
этого размер прожиточного минимума 
определялся на основании потреби-
тельской корзины, установленной Феде-
ральным законом «О потребительской 
корзине в целом по Российской Феде-
рации» от 20 ноября 1999 г. № 201-ФЗ. 
В результате пересмотра состава по-
требительской корзины величина про-
житочного минимума в целом по РФ 
возросла на 7%. При этом для пенсио-
неров она увеличилась на 13%, для тру-
доспособного населения и детей – на 5%. 
Следует отметить следующий момент: 
состав потребительской корзины – это 
понятие изменяющееся и оно пересмат-
ривается не реже раза в пять лет для всех 
основных социально-демографических 
групп населения в целом по России, при 
этом также уточняется методика опреде-
ления. Так, согласно нынешней методике 
размер прожиточного минимума на 15% 
больше, чем рассчитанный по методике 
1992 г.

В Алтайском крае прожиточный 
минимум рассчитывается на основе по-
требительской корзины, установленной 
Законом «О потребительской корзи-

Таблица 1
Продукты питания (объем потребления в среднем на 1 трудоспособного человека в Алтайском крае в год)

Наименование продукта Единица 
измерения 2001 год 2006 год Отклонение

Хлебные продукты (хлеб и макаронные изделия в пересчете на 
муку, мука, крупы, бобовые)

кг 150,8 137,0 -13,8

Картофель кг 123,1 100 -23,1
Овощи и бахчевые кг 87,0 97 +10
Фрукты свежие кг 16,7 23 +6,3
Сахар и кондитерские изделия в пересчете на сахар кг 20,3 22,2 +1,9
Мясопродукты кг 31,6 39,7 +8,1
Рыбопродукты кг 14,3 17,5 +3,2
Молоко и молокопродукты в пересчете на молоко кг 187,4 187 -0,4
Яйца штук 165 200 +35
Масло растительное, маргарин и другие жиры кг 13,1 15,0 +1,9
Прочие продукты (соль, чай, специи) кг 4,9 4,88 -0,12



36

не в Алтайском крае» от 4 июля 2006 г. 
№ 55-ЗС. До этого размер прожиточного 
минимума определялся на основании по-
требительской корзины, установленной 
краевым Законом «О потребительской 
корзине в Алтайском крае» от 7 июня 
2001 г. № 30-ЗС.  Потребительская кор-
зина состоит из продуктов питания, не-
продовольственных товаров и услуг. В 
таблице  приведены продукты питания 
на 1 трудоспособного человека в 2001 
и 2006 гг. Сравнительный анализ про-
довольственных корзин показал, что в 
целом наблюдается положительная дина-
мика по большинству продуктов. Одна-
ко в целом продовольственная корзина 
2006 г. в Алтайском крае стала легче на 
6,02  кг (без учета такого продукта, как 
яйца, измеряемого в штуках). Несмотря 
на то, что нормы потребления на продук-
ты питания увеличились, кроме хлебных 
продуктов (-13,8 кг), картофеля (-23,1 
кг),  молока и молокопродуктов (-0,4 
кг), они продолжают оставаться на эле-
ментарном уровне, позволяющем толь-
ко   поддерживать работоспособность и 
здоровье людей.  О низком уровне норм 
потребления продуктов питания можно 
судить, сравнив их с нормами, например, 
минимального потребительского бюд-
жета трудоспособного человека в 1989 г. 
Так, в продовольственную корзину были 
включены продукты питания в следую-
щих объемах: хлебные продукты – 225,2 
кг, картофель – 146 кг, овощи и бахчевые 
– 129 кг, фрукты свежие – 40,3 кг, сахар 
и кондитерские изделия – 39,1 кг, мясо-
продукты – 55,1 кг, рыбопродукты – 24,5 
кг, молоко и молокопродукты – 209 кг, 
яйца – 183 шт., масло растительное, мар-
гарин – 14,6 кг. Кроме того, произошло 
сокращение продуктов-представителей, 
по которым отслеживаются цены, с 75 в 
1989 г. до 35 в 2006 г. Не лучше ситуация 
и с другими составляющими потреби-
тельской корзины – непродовольствен-
ными товарами и услугами. Так, в непро-
довольственную корзину не включены 
расходы на мебель, так как предполагает-
ся, что низкодоходные семьи используют 
имеющиеся запасы, не обновляя их, и 
при необходимости производят ремонт 
самостоятельно. В корзину услуг хоть и 
включены услуги культуры, но они со-
ставляют всего 5% от общей величины 
расходов на услуги.

Минимальный потребительский 
бюджет характеризует структуру по-
требления и уровень удовлетворения 
потребностей, которые общество на дан-
ном этапе считает минимально допусти-

мыми. Он является расчетной величиной 
и существенно зависит от методологии 
счета. Еще в 1989 г. отмечалось, что ныне 
действующая методология привязана к 
фактическому уровню жизни беднейших 
семей в нашей стране, который можно 
охарактеризовать не как малообеспечен-
ность, а как нищету. Такой подход ориен-
тирует минимальный потребительский 
бюджет на удовлетворение физиологи-
ческих потребностей на крайне низком 
уровне, не оставляя возможностей для 
развития личности. Это четко просле-
живается на примере расчета минималь-
ного потребительского бюджета 1989 г. 
Обещанная Союзным правительством 
методика привязки минимальных уров-
ней доходов (заработной платы, пенсий, 
стипендий и т.д.) к традиционно рассчи-
танной величине прожиточного мини-
мума закрепит и на будущее нищету и ее 
расширенное воспроизводство.

Проведенный сопоставительный 
анализ, таким образом, подтвердил уста-
новку 1989 г., о чем свидетельствует  
чрезвычайно низкий уровень жизни, за-
ложенный в расчет прожиточного мини-
мума.

Характер рабочей силы, необходи-
мый для обеспечения поступательного 
развития общества, рабочей силы, ори-
ентированной на постоянное совершен-
ствование, требует принципиально ино-
го подхода к определению ее стоимости. 
Речь идет не только о величине мини-
мального потребительского бюджета, но 
и о качественно иной его структуре, ори-
ентации на развитие не только физиоло-
гических, но и духовных потребностей 
человека. Это переход к другой системе 
оценок. Эволюционно в нашей стране 
он неосуществим, необходима карди-
нальная реформа отношений распреде-
ления, утверждение новых принципов 
формирования доходов. Механизмом ре-
ализации должна быть соответствующая 
государственная политика доходов.

Назрела необходимость в пересмот-
ре состава потребительской корзины, 
так как в таком виде она существует уже 
более 5 лет и за последние годы многое 
изменилось. Образование и здравоохра-
нение во многом стали платными, услуги 
ЖКХ становятся платными на все 100%. 
Человек должен платить за образование, 
за лечение, за жилье, за повышение свое-
го культурного уровня.

Потребительская корзина, лежащая 
в основе прожиточного минимума, яв-
ляется минимальной критической нор-
мой жизнеобеспечения человека, она 

обеспечивает не достойную жизнь, а 
физическое выживание. Очевидно, что 
минимальный размер оплаты труда, ми-
нимальный размер пенсий, минимальная 
стипендия не могут быть ниже прожи-
точного минимума, поскольку в случае 
недостижения этого уровня обеспечения 
наступает невозможность физического 
существования. 

Нынешняя методика расчета про-
житочного минимума предусматривает 
только чисто физическое выживание. 
Поэтому нужно менять саму методику. 
В частности, можно предложить пере-
ход к определению прожиточного ми-
нимума на основе медианного дохода, 
как это принято в большинстве стран 
европейского сообщества. В состав ми-
нимального потребительского бюджета 
включаются товары и услуги, которые 
приобретается по крайней мере полови-
ной населения.

Для справки. В потребительскую 
корзину Великобритании входят расхо-
ды на общественное питание, органи-
зацию отдыха (развлечения, аудиови-
зуальное оборудование (МРЗ-плейер 
и др.), путешествия и содержание ав-
томобиля. Впервые внесены в корзину 
DVD-плейеры, системы спутниковой 
навигации, цифровые радиоприемники, 
загрузка рингтонов на мобильник и циф-
ровая печать. В потребительскую корзи-
ну Франции входят расходы на посеще-
ние парикмахерской, покупка лаков для 
волос, гелей для душа и многочисленных 
косметических средств, без которых нор-
мальная жизнь даже малообеспеченного 
гражданина не представляется возмож-
ной. Предусмотрены средства на пригла-
шение няни, аппараты для исправления 
зубов, аренду автомобиля, такси, исполь-
зование мобильного телефона, а также 
еду для кошек и собак.

Как видим, назрела необходимость 
пересмотра состава потребительской 
корзины и включения в нее (отсутству-
ющих в настоящее время) расходов на 
общественное питание, на образова-
ние, на мобильную связь и др. и дове-
дение объемов потребления товаров и 
услуг с элементарного до рационально-
го уровня.

От размера прожиточного минимума 
зависят и минимальные государственные 
социальные стандарты: такие, как ми-
нимальный размер заработной платы, 
минимальные пенсии, стипендии и посо-
бия, пороговый уровень оказания соци-
альной помощи и поддержки.
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Минимальная заработная плата пред-
ставляет собой тот предел, ниже которо-
го не может быть установлена оплата тру-
да ни одного работника, выполняющего 
норму труда. В настоящее время мини-
мальный размер оплаты труда выполняет 
две функции: 1) гарантийную, которая 
не допускает снижение уровня доходов 
наемных работников ниже минимально-
го размера оплаты труда; 2) служебную, 
заключающуюся в том, что ее величина 
как единица измерения лежит в основе: 
а) расчета минимальных социальных га-
рантий – минимальных размеров пенсий, 
пособий, стипендий; б) установления 
размеров штрафных санкций в админи-
стративном и уголовном праве; в) опре-
деления уровня необлагаемой налогами 
части заработной платы.

Согласно статье 25 «Всеобщей де-
кларации прав человека» минимальная 
заработная плата определяется по фор-
муле:

Зм = Пм * Кижд,
где Пм – прожиточный минимум, 

руб. / мес.;
Кижд – коэффициент, учитывающий 

долю иждивенцев в семье работника.
В России Кижд = 1,2, по странам 

СНГ – 1,55.
Таким образом, минимальный размер 

заработной платы должен быть больше 
прожиточного минимума на коэффи-
циент, учитывающий долю иждивенцев 
в семье работника. На основе прожи-
точного минимума по существу должны 
устанавливаться минимальные размеры 
оплаты труда. Однако в настоящее время 
установленные минимальные размеры 
оплаты труда не соответствуют величи-
не прожиточного минимума. Рассчитан-
ная динамика и соотношение уровня 
минимальной заработной платы и про-
житочного минимума трудоспособного 
населения Алтайского края свидетель-
ствуют о том, что минимальная заработ-
ная только в 1 квартале 2009 г. составила 
82,6% от величины прожиточного мини-
мума (до этого она составляла от 16,4% 
до 40%). В настоящее время ее удельный 
вес снизился  до 58,4%.

Вместе с этим изменилось и само по-
нимание минимального размера оплаты 
труда. В соответствии с изменениями, 
внесенными в Трудовой кодекс в 2006 г., 
в МРОТ входят все надбавки, доплаты и 
премии. В минимальную же заработную 
должна входить только оплата работы 
в пределах установленной Правитель-
ством РФ нормы времени, без учета 
различных доплат. Размер минимальной 

заработной платы должен быть равным 
размеру тарифной ставки 1 разряда 
(оклада). В минимальную заработную 
плату не должна входить оплата за сверх-
урочные работы, за работу в ночное вре-
мя, за работу с вредными, опасными и 
иными особыми условиями труда, и тем 
более – выплаты социального характера и 
иные выплаты, не относящиеся к оплате 
труда: такие, как материальная помощь, 
оплата стоимости питания, проезда, обу-
чения, коммунальных услуг, отдыха и др. 
В настоящее время некоторые работода-
тели включают в минимальную заработ-
ную плату все, что могут включить.

С 1 сентября 2007 г. субъектам РФ 
предоставлено право устанавливать в 
региональном соглашении свой размер 
минимальной заработной платы. Сего-
дня в каждом регионе под минимальной 
заработной платой подразумевается что 
угодно – она стала совершенно неопре-
деленной величиной. Вот почему предла-
гается рассчитывать минимальную за-
работную плату не от прожиточного 
минимума, а от уровня средней заработ-
ной платы в регионе. Это мировая прак-
тика. Так, по заключению Международ-
ной комиссии, созданной по инициативе 
ЕС в 1989 г., «справедливой считается 
минимальная заработная плата, дости-
гающая 68% национальной средней за-
работной платы». По нашим расчетам, 
МРОТ уже сейчас в Алтайском крае дол-
жен составить не менее 9-10 тыс. руб. в 
месяц. 

Для справки. В странах Евросою-
за минимальный уровень заработной 
платы всегда превышает прожиточный 
минимум: например, во Франции – на 
59%, в Великобритании – на 53%, в Ни-
дерландах он почти в 2 раза выше. Поли-
тика прожиточного минимума характер-
на не только для развивающихся стран 
и стран с переходной экономикой, но 
свойственна и развитым странам: мини-
мальный гарантированный доход (МГД) 
во Франции и вэлфэра (государственное 
пособие, обеспечивающее минимальный 
прожиточный уровень) в США.

В условиях массовой нищеты главной 
задачей государства становится исклю-
чение категории людей, живущих за гра-
нью выживания, и создание условий для 
повышения уровня жизни всего населе-
ния. Именно уровень жизни становится 
интегральным стандартом в условиях 
социально-экономического кризиса. В 
то же время собственно социальными 
стандартами социального государства 
могут быть только рациональные, сред-

ние стандарты. Они являются показа-
телями уровня развития социальных 
функций и служат гарантиями достой-
ного (приемлемого для человека в кон-
кретной социокультурной среде) каче-
ства жизни. Деятельность социального 
государства направлена на обеспечение 
и развитие именно средних показателей, 
характеризующих жизнь абсолютного 
большинства населения, именно они яв-
ляются целью его социальной политики.

Опыт последнего десятилетия 
большинства развитых стран свидетель-
ствует о повсеместной переориентации 
социальной политики от минимальных 
социальных стандартов к стандартам 
приемлемого уровня жизни. Произошло 
изменение их социальной политики в 
сторону отказа от минимальных соци-
альных стандартов и замены их нормами, 
стимулирующими индивидуальную ак-
тивность и ответственность, исключение 
иждивенчества. Начиная с 80-х гг. ХХ в. 
происходит интенсивная замена прин-
ципа распределительной справедливости 
принципами коммутативной справедли-
вости.

Уровень жизни населения определя-
ется фактическим потреблением в срав-
нении с потреблением материальных 
благ и услуг, принятым за норму. За годы 
современных реформ уровень жизни 
упал у 60% населения, у 25-30% изменил-
ся незначительно и лишь у 15-20% вырос, 
в том числе у 3-5% россиян этот рост 
оказался весьма значительным.

Существующая высокая диффе-
ренциация населения по доходам при 
значительной доле бедствующих делает 
невозможным реализацию принципов 
социального государства, которое по 
своей сути обеспечивает интересы всех, 
и тем более большинства.

Социальное государство в Россий-
ской Федерации возможно только в слу-
чае обеспечения положительной дина-
мики уровня жизни как интегрального 
показателя социально-экономического 
прогресса, переориентации социальной 
политики на средние стандарты.

Таким образом, ситуация, сложив-
шаяся в социальной сфере, характеризу-
ется рядом негативных тенденций. Фор-
мирование системы государственных 
минимальных социальных стандартов на 
должном количественном и качествен-
ном уровнях с учетом мирового опыта 
будет служить нормативной базой обес-
печения конституционных прав граждан 
социального государства.
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Государственная региональная 
молодежная политика – система го-
сударственных приоритетов и мер, 
направленных на создание условий 
и возможностей для успешной со-
циализации и эффективной само-
реализации молодежи. Целостная 
и последовательная реализация 
государственной молодежной 
политики является важнейшим 
фактором успешного развития Ал-
тайского края. К молодежным орга-
низациям относятся общественные 
организации, объединяющие моло-
дых граждан, уставная деятельность 
которых направлена на обеспечение 
социального становления молодежи. 

Современная модель молодёж-
ной политики в Алтайском крае фор-
мировалась с начала 2000-х гг. Осно-
вой для ее формирования послужила 
стратегия государственной моло-
дежной политики. На региональном 
уровне в Алтайском крае действует 
Закон № 87-ЗС «О региональной 
молодежной политике» от 5 ноября 
2001  г. Молодежная политика края 
представляет собой комплекс меро-
приятий, реализующихся посред-
ством комплексных и целевых про-

грамм для молодежи: «Молодежь 
Алтая» на 2011–2013 гг., «Обес-
печение жильем молодых семей в 
Алтайском крае» на 2011–2015 гг., 
«Подготовка квалифицированных 
рабочих кадров для различных от-
раслей экономики Алтайского края» 
на 2010–2012 гг. и т.д. Молодежная 
политика также основывается на 
иных нормативно-правовых актах 
Алтайского края, регламентирую-
щих вопросы сферы государствен-
ной молодежной политики. В целе-
вой программе «Молодежь Алтая» 
на 2011–2013 гг., утвержденной 
Администрацией Алтайского края, 
уделено большое внимание разви-
тию добровольческой деятельности 
молодежи, созданию условий повы-
шения конкурентоспособности мо-
лодых людей на рынке труда, вовле-
чению их в программы по развитию 
управленческого потенциала и моло-
дежного предпринимательства1.

В настоящее время в Алтайском 
крае проживают более 600 тыс. мо-
лодых людей в возрасте до 35 лет, из 
них 120 тыс. – представители студен-
чества. Для организации взаимодей-
ствия молодежи с представителями 

власти созданы Общественный со-
вет по вопросам молодежной поли-
тики при Губернаторе Алтайского 
края, Молодежный парламент Ал-
тайского края. Кроме этих структур, 
в крае существует еще небольшое 
количество общественных молодеж-
ных формирований, на которые сле-
дует обращать особое внимание в 
связи с ростом политической актив-
ности населения, так как именно они 
сейчас становятся площадками для 
самореализации молодежи.

Одной из форм поддержки мо-
лодежных инициатив является гран-
товая политика. Ежегодно растет 
грантовая поддержка общественных 
организаций со стороны Админи-
страции Алтайского края. В 2011  г. 
она выросла в 11 раз и составила 
более 20 млн руб. В период с 13 
февраля по 13 марта 2012 г. состо-
ялся конкурс социально-значимых 
проектов на предоставление гран-
тов Губернатора Алтайского края в 
сфере молодежной политики. Для 
участия в конкурсе было зареги-
стрировано 349 проектов на сум-
му 22  118  998 руб. Всего по итогам 
проведения конкурса экспертной 

Евгения Анатольевна Лукина, дирек-
тор Автономной некоммерческой органи-
зации «Школа успешного имиджа»

Татьяна Николаевна Самсонова, до-
цент кафедры государственного и муни-
ципального управления Алтайского фили-
ала ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Феде-
рации»

В статье представлен анализ 
деятельности молодежных обще-
ственных организаций Алтайского 
края, обозначены основные пробле-
мы, возникающие в процессе их 
становления и развития. На основе 
анализа авторы предлагают пути 
совершенствования молодежной по-
литики в Алтайском крае 

РОЛЬ МОЛОДЕЖНЫХ ОБЩЕСТВЕННЫХ 

ОРГАНИЗАЦИЙ АЛТАЙСКОГО КРАЯ 

В РЕАЛИЗАЦИИ МОЛОДЕЖНОЙ ПОЛИТИКИ 
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комиссией было поддержано 143 
проекта на сумму 7,7 млн руб., из 
них 100 проектов было представ-
лено бюджетными учреждениями, 
43 – некоммерческими организа-
циями. В текущем году сохранилась 
тенденция повышения активности 
участия в конкурсе представителей 
муниципальных образований края. 
Их количество увеличилось в 10 раз2. 
Конкурс грантов всегда привлекает 
внимание общественности, что вы-
зывает необходимость обеспечения 
прозрачности и объективности при 
их распределении. 

По данным Министерства юсти-
ции Российской Федерации, на 12 
марта 2012 г. в Алтайском крае в 
реестр внесена 2191 некоммерческая 
организация, помимо которых суще-
ствует большое число общественных 
организаций, не имеющих офици-
ального статуса. Структура неком-
мерческого сектора Алтайского края 
гетерогенна, однако большинство 
НКО зарегистрированы в форме об-
щественных организаций (35,7%), 
профессиональных союзов (13,5%), 
религиозных организаций (11,3%), 
некоммерческих партнерств (7,4%), 
некоммерческих (5,5%) и обще-
ственных фондов (3,3%) (рис. 1)3.

В 2011 г. общее количество НКО 
составляло 2228 организаций, т.е. 
по-прежнему отмечается тенденция 
сокращения общественных объеди-
нений. Сокращение численности 
общественных объединений связано 
в первую очередь с прекращением 
их деятельности. По решению суда 
в крае ликвидировано 423 неком-
мерческие организации, годом ранее 
– 358 организаций. Большинство из 
них практически не вели никакой 
деятельности и не представили со-
ответствующие отчеты. Одновре-
менно были зарегистрированы 193 
новые организации. Постепенно 
идет рост общественных объедине-
ний в сельской местности. Вместе с 
тем для устойчивого развития НКО 
необходима поддержка обществен-
ных инициатив со стороны бизнеса 
и граждан. Этот уровень поддержки 
все еще остается очень низким.

Всего в Алтайском крае зареги-
стрировано 180 НКО, работающих с 
молодежью.

По данным Управления Ал-
тайского края по образованию и 
делам молодежи, в 2010 году числен-
ность молодежи составляла 636212 
чел. (рис. 2); количество молодежи, 
задействованной в программах, ре-
ализуемых детскими и молодежны-
ми объединениями, – 304000 чел., а 
доля молодежи, задействованной в 
программах, реализуемых детскими 
и молодежными объединениями, от 

общего числа молодежи в субъекте 
РФ, – 48%.

С целью детального изучения 
данной проблемы, а также сбора 
дополнительного эмпирического 
материала о деятельности него-
сударственных некоммерческих 
организаций нами был проведен 
опрос руководителей общественных 
объединений Алтайского края (горо-
да Барнаул, Новоалтайск, Рубцовск, 
Славгород, Бийск, поселки Тюмен-
цево, Солонешное, Табуны). Из 180 
общественных объединений, работа-

Рис. 1. Организационно-правовые формы деятельности некоммерческих организа-
ций в Алтайском крае

Рис. 2. Численность молодежи в Алтайском крае в 2010 году
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ющих непосредственно с молодежью 
на территории Алтайского края, в 
социологическом исследовании при-
няли участие 56 организаций. Ме-
тодом формализованного интервью 
были опрошены руководители 56 
общественных объединений, пред-
ставляющие 7 групп: молодежные, 
детско-юношеские, культурно-про-
светительские, спортивно-техни-
ческие, профессиональные, науч-
но-технические объединения и др.

Социально-демографическая 
структура опрошенных руководи-
телей НКО Алтайского края выгля-
дит следующим образом. Женщины 
составили 55% опрошенных руко-
водителей НКО, мужчины – 45%. 
Большинство опрошенных принад-
лежат старшей или средней возраст-
ной группе.

Как показали результаты опроса, 
респонденты выделяют различные 
причины, которые были значимы для 
них на этапе создания организации. 
Среди них – необходимость привле-
чения внимания общества к нуждам 
и проблемам отдельных социальных 
групп и обеспечения соблюдение 
их прав, стремление решить острые 
общественные проблемы (например, 
охрана окружающей среды, под-
держка молодежных инициатив, и 
др.), желание продолжать уже нача-
тую работу, но в новых организаци-
онно-правовых формах.

В качестве основного вида де-
ятельности НКО на первое место 
вышел такой вид социально значи-
мой работы, как организация и про-
паганда здорового образа жизни 
(13%). На втором месте – защита 
окружающей среды (12%). Третью 
и четвертую позицию поделили два 
вида социально значимой деятельно-
сти – благотворительность и помощь 
людям, находящимся в сложной жиз-
ненной ситуации (по 11%). Органи-
зация молодежного досуга, отдыха, 
организация культурно-массовых 
мероприятий занимают пятое ме-
сто в рейтинге видов социально 
значимой деятельности респонден-
тов (10%). Менее 10% отведено ре-
спондентами таким видам социально 
значимой деятельности, как воспита-
ние и образование (общественные 

школы, приюты, детские больницы и 
т.п.), информационно-просветитель-
ская деятельность, работа с людьми 
с ограниченными возможностями 
и правовая защита. Незначительная 
часть опрошенных, порядка 3%, не 
могут однозначно идентифициро-
вать свою деятельность как соци-
ально значимую, что выражается в 
выборе варианта ответа «Другое».

Итоги опроса позволили выде-
лить основные причины взаимодей-
ствия общественных объединений 
Алтайского края с органами власти: 
обращение за финансовой помощью 
–  36%; информирование представи-
телей органов власти о деятельно-
сти объединения – 32%; получение 
информации от органов власти по 
различным вопросам – 29%; органи-
зация и проведение совместных ме-
роприятий – 28%.

Многие общественные объеди-
нения в процессе своего функцио-
нирования сталкиваются с целым 
рядом трудностей. В ходе опроса 
респондентам было предложено 
обозначить наиболее острые пробле-
мы, которые, возможно, испытывают 
их объединения. Основная проблема 
для общественных объединений Ал-
тайского края – нехватка денежных 
средств, из которой вытекают такие 
проблемы, как отсутствие необхо-
димой материальной базы. Также 
респонденты выделяют проблемы 
недостатка знаний о некоммерче-
ской деятельности и отсутствие 
помощи со стороны органов вла-
сти. 28% респондентов отметили, 
что проблема с арендой помещения 
для их организаций является очень 
острой. Вышеуказанные обстоятель-
ства свидетельствуют о двух момен-
тах. Во-первых, в настоящее время 
для общественных объединений 
более актуальна проблема выжива-
ния, когда целью работы становится 
продолжение самой работы, а не ее 
развитие. Во-вторых, одним из клю-
чей к решению проблем является, по 
мнению респондентов, помощь со 
стороны органов власти.

Вопрос о перспективах развития 
НКО большинством опрошенных 
руководителей воспринимался «бо-
лезненно». Главная причина – прак-

тическая невозможность построе-
ния каких-либо среднесрочных и 
долгосрочных прогнозов в совре-
менных нестабильных условиях. 
Только треть руководителей видит 
перспективы развития своих объеди-
нений собственно в продолжении и 
расширении работы, организации 
структурных подразделений, реали-
зации новых программ. Вообще не 
видят никаких перспектив 5% опро-
шенных.

В то же время молодежные 
объединения представляют собой 
полигон для освоения навыков само-
управления, лидерства, реализации 
проектов молодежи. Молодежные 
объединения как «свободные носи-
тели» молодежной политики осуще-
ствляют определенные позитивные 
направления работы и играют нема-
ловажную роль в реализуемой моло-
дежной политике Алтайского края.

Молодежные и детские обще-
ственные организации привлекают 
дополнительные ресурсы в сферу 
молодежной политики. Речь идет не 
только о прямом финансировании 
за счет членских взносов, спонсоров 
или различных фондов, но и об орга-
низации труда добровольцев, а также 
использовании доступных инфор-
мационных ресурсов, основанных 
на развитой инфраструктуре моло-
дежного сотрудничества. При этом к 
деятельности детских общественных 
организаций в качестве ресурса при-
влекается зачастую труд не только 
добровольцев из числа собственных 
членов, но также и их родителей. По-
следние в свою очередь используют 
возможности своих организаций и 
предприятий для помощи объедине-
ниям, в которых состоят их дети.

Деятельность молодежных и дет-
ских объединений, как правило, но-
сит экспериментальный характер. 
Именно в общественных структурах 
возникают новые идеи и отрабатыва-
ются новые модели, которые затем в 
качестве передового опыта распро-
страняются и осваиваются государ-
ственными учреждениями. Следует 
также учитывать и то, что если глав-
ным критерием оценки деятельно-
сти для общественной организации 
является мнение молодежи, успеш-
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ность реализации замыслов и проек-
тов, то для государственных струк-
тур это соответствие нормативным 
документам и мнение руководства.

Молодежные объединения яв-
ляются одним из источников фор-
мирования кадров как для эконо-
мики, так и для органов власти. 
Практика показывает, что подавляю-
щее большинство руководителей и 
сотрудников отраслевых органов 
власти по делам молодежи начинали 
свою деятельность как лидеры мо-
лодежных и детских общественных 
организаций. Характерными при-
знаками некоммерческих органи-
заций, работающих с молодежью в 
Алтайском крае, является заметное 
усиление их социальных функций 
и направленности гражданской де-
ятельности, формирование само-
сознания своих членов. В качестве 
поощрения волонтерам за их до-
бровольный труд предоставляется 
помощь в обучении, доступ к инфор-
мации.

Традиционно социально актив-
ная молодежь рассматривается в 
лучшем случае как объект государ-
ственной молодежной политики, а 
не как ее субъект. Между тем добро-
вольческая деятельность содейству-
ет развитию человеческого капита-
ла, организует молодых людей для 
самостоятельного решения проблем, 
способствует снижению уровня со-
циальной напряженности. В связи с 
этим возрастает роль социального 
партнерства молодежных органи-
заций с органами власти в системе 
управления территориальным разви-
тием4.

Во все времена молодое поколе-
ние прежде всего надеется на соб-
ственные силы в решении проблем и 
в то же время нуждается в поддерж-
ке. Изучение деятельности отдела 
по работе с молодежью Управления 
Алтайского края по образованию и 
делам молодежи, на который возло-
жены основные функции по работе 
с молодежью, показывает, что в крае 
ведется активная работа с молодым 
поколением. Большое внимание уде-
ляется деятельности студенческих 
отрядов, молодежных парламен-
тов и молодежных избирательных 

комиссий. Однако данная работа не 
охватывает весь молодежный сектор, 
соответственно остается нереали-
зованным творческий и лидерский 
потенциал молодых людей. Деятель-
ность органов власти, занимающихся 
реализацией молодежной политики в 
Алтайском крае, требует постоянно-
го совершенствования. Речь идет не 
только об увеличении материальной 
помощи и, в случае необходимости, 
включении административного ре-
сурса. В процессе привлечения мо-
лодежи и студентов к общественной 
деятельности важно расставлять ак-
центы на выгоде от добровольчества 
и предпринимать попытку сломать 
стереотип в отношении НКО как не-
престижной организации. Для при-
общения молодежи к общественной 
деятельности необходимо полнее ис-
пользовать новые информационные 
технологии, возможности Интерне-
та. Эффективными являются личные 
приглашения – в вуз, на выставки, 
презентации, студенческие встречи. 
В барнаульских СМИ недостаточно 
внимания уделяется деятельности 
и инициативам молодежных обще-
ственных организаций, за исключе-
нием молодежной прессы, студен-
ческих газет и FM-радио. В связи с 
этим необходимо оказывать помощь 
в PR-продвижении молодежных 
проектов общественных структур, 
работающих с молодым поколени-
ем, популяризировать деятельность 
НКО в СМИ. В данном случае PR-
деятельность рассматривается как 
способ формирования позитивного 
отношения к общественно-полезной 
деятельности.

Социологические исследова-
ния деятельности некоммерческих 
организаций в регионе не проводи-
лись, поэтому надо инициировать 
комплексные исследования разви-
тия молодежных НКО. Важно оце-
нить вклад молодежных НКО в со-
циально-экономическое развитие 
Алтайского края. Целесообразно 
проводить исследование проблем 
молодежи через изучение мнения 
подрастающего поколения и выра-
батывать механизмы решения этих 
проблем при реализации государ-
ственной молодежной политики 

Алтайского края. Необходимо 
разработать систему подготовки 
кадров для развития деятельности 
некоммерческого сектора.

Учитывая особую важность раз-
вития молодежной политики Ал-
тайского региона, следует широко 
информировать общественность о 
проводимых программах и проек-
тах в сфере молодежной политики 
и предусмотреть меры поддержки 
молодых активистов. Также считаем 
необходимым выработать механизм 
рейтинговой оценки молодежных 
НКО в Алтайском крае. Данная 
мера позволит не только выявлять 
«продвинутые» организации, но 
и постоянно совершенствовать 
формы и методы их деятельности. 
Целесообразно было бы создать 
систему поощрений наиболее ак-
тивных организаций. Это будет 
способствовать повышению уровня 
доверия к деятельности НКО, уси-
лению объединительных процес-
сов в этой среде и, следовательно, 
консолидации молодежи в решении 
своих проблем. Важно целенаправ-
ленно решать проблемы включения 
молодых людей в решение социаль-
но-экономических задач региона че-
рез их непосредственное участие в 
работе общественных организаций 
и объединений и учитывать социаль-
ную значимость деятельности мо-
лодежных организаций, в том числе 
добровольческих и волонтерских, 
при финансировании мероприятий в 
сфере молодёжной политики.

1  Информационный ресурс управления 
по образованию и делам молодежи Алтайско-
го края [Электронный ресурс]. URL: htt p://
www.altaimolodoi.ru.

2 Там же.
3  Информационный портал Министер-

ства юстиции Российской Федерации. URL: 
htt p://unro.minjust.ru/NKOs.aspx.

4  Опыт и перспективы вовлечения насе-
ления в добровольческую деятельность НКО 
социальной сферы и пропаганды здорового 
образа жизни: Сборник статей и аналити-
ческих материалов Межрегиональной науч-
но-практической конференции / Под ред. 
В.А.  Лукьянова, С.Р. Михайловой. СПб.: 
ООО «МультиПроджектСистемСервис», 
2009. 120 с.
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Пчеловодство является одной из 
важных отраслей сельского хозяйства, 
от уровня развития которой зависит 
удовлетворение растущих потребно-
стей населения в диетических продук-
тах питания, природных лекарствен-
ных препаратах, а промышленности – в 
сырье.

Социально-экономические переме-
ны последних лет не лучшим образом 
отразились на пчеловодстве. Это преж-
де всего разрушение структуры управ-
ления отраслью, ликвидация системы 
зоотехнического и ветеринарного об-
служивания, сокращение площадей 
медоносных растений. Произошло 
перераспределение форм собственно-
сти в сторону преобладания частного 
сектора крестьянских (фермерских) и 
личных подсобных хозяйств, что при-
вело к развалу общественных организа-
ций, способных объединить пчеловодов, 
защитить их интересы. Разрушилась си-
стема обучения пчеловодов, их перепод-
готовки и повышения квалификации. 
Это не могло не сказаться на результа-
тивности их деятельности. В результате 
в России, по официальным статистиче-
ским данным, в настоящее время насчи-
тывается около 3 млн пчелиных семей, а 
объем производимого товарного меда 
составляет в год чуть более 50 тыс. т.

В целом можно выделить следующие 
направления деятельности пчеловодче-
ских хозяйств.

1. Пчеловодческое, полностью зави-
сящее от наличия дикорастущих медо-
носных ресурсов и севооборота полей 
сельскохозяйственных предприятий в 
зоне пасек. Оно требует больших затрат 
на перевозку семей пчел, и самое глав-
ное – не позволяет планировать объём 
производства продукции пчеловодства. 
Экономические показатели таких пасек 
нестабильны и резко различаются по 
годам. В критические годы, когда пасеки 
не обеспечивают себя фуражным (кор-
мовым) медом, возможна гибель всех 
семей пчел на пасеке.

2. Пчеловодческо-семеноводческое, 
предусматривающее наряду с разведе-
нием пчел выращивание медоносных 
культур с целью получения семян. Со-
четая севооборот медоносных культур 
с природными ресурсами, хозяйство 
может получать стабильные, заплани-
рованные объёмы продукции пчело-
водства. Реализация семян медоносных 
культур является дополнительным до-
ходом хозяйства. Данное направление 
можно характеризовать как стабильно 
устойчивое.

3. Пчеловодческо-растениеводче-
ское. Как правило, многие медоносные 

культуры выращиваются в сочетании с 
зерновыми, крупяными, масличными и 
техническими культурами. В этом слу-
чае, кроме продукции пчеловодства, хо-
зяйства получают еще один вид основ-
ной продукции. При этом направлении 
эффективность использования земель-
ных ресурсов значительно возрастает.

4. Пчеловодческо-животноводче-
ское направление включает в себя се-
вообороты с однолетними и многолет-
ними медоносными травами, зерновое 
хозяйство и фермы сельскохозяйствен-
ных животных. Особенностью данно-
го направления является то, что медо-
носные травы используются на корм 
скоту и скашиваются во время цвете-
ния. Определение оптимальных сроков 
скашивания медоносных трав позволяет 
хозяйствам получить качественные кор-
ма для животных и продукцию пчело-
водства в заданных объёмах. При дан-
ном направлении хозяйство получает 
три вида основной продукции.

Если проанализировать состояние 
отрасли, то тенденции развития пчело-
водства в России характеризуются сле-
дующим.

1. Низкая культура потребления 
мёда и продуктов пчеловодства, связан-
ная с тем, что мёд на сегодняшний день 
не входит в число продуктов первой 

Константин Сергеевич Влади-
мирский, президент Некоммерческого 
Партнерства «Ассоциация перера-
ботчиков пчелопродукции Алтайского 
края»

Наталья Григорьевна Ломова, заве-
дующий кафедрой государственного и 
муниципального управления Алтайско-
го филиала ФГБОУ ВПО «Российская 
академия народного хозяйства и госу-
дарственной службы при Президенте 
Российской Федерации», кандидат пси-
хологических наук.

Развитие рыночных отноше-
ний породило достаточно много 
проблем в такой отрасли сельско-
го хозяйства, как пчеловодство. В 
статье проанализировано совре-
менное состояние пчеловодства. 
На основе мобилизации матери-
альных и нематериальных ресур-
сов предлагаются конкретные  
меры по устойчивому развитию 
отрасли. 

О НЕКОТОРЫХ ПРОБЛЕМАХ 

РАЗВИТИЯ ПЧЕЛОВОДСТВА 

В АЛТАЙСКОМ КРАЕ
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необходимости для населения РФ, хотя 
продукты пчеловодства в связи со своим 
незаменимым оздоровительным эффек-
том и питательной ценностью должны 
входить в тройку, максимум – в пятерку 
приоритетных продуктов питания. 

2. За последние несколько лет сфор-
мировалась устойчивая тенденция сни-
жения закупочных цен на мёд в связи 
со  снижением реальных доходов насе-
ления и снижением спроса на продукты 
пчеловодства. Можно прогнозировать 
дальнейшее снижение цен в связи с вхо-
ждением России в ВТО и появлением на 
российском рынке дешевого зарубеж-
ного мёда.

3. Программы поддержки пчело-
водства не всегда ориентированы на 
массовое пчеловодство (пример – Ал-
тайский край, Башкирия). В них слабо 
проработаны вопросы регулирования 
и стимулирования услуг опыления сель-
хозугодий.

Под влиянием технической и хо-
зяйственной деятельности человека 
экономические проблемы развития 
пчеловодства усугубились экологиче-
скими проблемами, что сопровождается 
неизбежными потерями продукции и 
снижением эффективности ее произ-
водства. Традиционно сложившиеся 
направления специализации отрасли: 
медово-товарное, опылительно-медо-
вое, опылительное, разведенческое и 
комплексное – без учета природных 
факторов, наличия собственных нектар-
ных и пыльцевых ресурсов также при-
вели к значительному снижению про-
дуктивности и численности семей пчел 
в Российской Федерации. Отсюда вызы-
вает определенный научный и практиче-
ский интерес разработка новых эконо-
мических и качественных показателей 
отрасли пчеловодства, критериев раз-
вития семей пчел и пасек на основе но-
вых направлений деятельности отрасли 
пчеловодства. Организация собствен-
ных нектарных и пыльцевых ресурсов 
в целях эффективного использования 
земли требует оптимального сочета-
ния отрасли пчеловодства с отраслями 
семеноводства, растениеводства и жи-
вотноводства, разработки новых форм 
хозяйствования на пасеках личных и 
крестьянских (фермерских) хозяйств, 
информационно-консультационного 

обслуживания отрасли, объединения 
пчеловодов в кредитные кооперативы и 
инвестиционные фонды.

Находясь до недавнего времени в 
«тени» основного сельскохозяйствен-
ного производства, отрасль пчело-
водства систематически использовала 
не принадлежащие ей медоносные ре-
сурсы как сельскохозяйственных уго-
дий, так и лесных фондов. С переходом 
агропромышленного комплекса РФ к 
рыночным отношениям отрасль столк-
нулась с тем, что медоносные ресурсы 
оказались в частных руках. Это потре-
бовало создания собственной медонос-
ной базы, однако механизм работы от-
расли в новых экономических условиях 
не выработан.

Основной причиной снижения про-
дуктивности семей пчел по товарному 
мёду в сельскохозяйственных организа-
циях является недостаточная нектарная 
продуктивность сельскохозяйственных 
угодий и лесных фондов. Кроме того, 
отсутствие финансирования отрасли, 
ветеринарного и зоотехнического об-
служивания не позволяет пасекам сель-
скохозяйственных организаций вести 
расширенное воспроизводство продук-
ции пчеловодства.

С учетом возрастающей роли 
кресть янских (фермерских) и личных 
подсобных хозяйств в производстве 
сельскохозяйственной продукции в 
Российской Федерации приняты Зако-
ны «О личном подсобном хозяйстве» 
и «О крестьянском (фермерском) хо-
зяйстве». Необходимость принятия 
данных законов возникла в связи с тем, 
что прямое применение на практике 
ряда статей Гражданского кодекса, ка-
сающихся крестьянских (фермерских) 
хозяйств, создавало большие трудности 
для функционирования существующих 
и служило тормозом для образования 
новых крестьянских (фермерских) хо-
зяйств, и не позволяло им увеличить 
свою долю в сельскохозяйственном 
производстве. В условиях системного 
кризиса, охватившего все отрасли агро-
промышленного производства во всех 
регионах страны, развитие этой кате-
гории хозяйств стало в определённой 
степени стабилизирующим фактором 
социально-экономической ситуации.

Закрепление законодательно стату-
са крестьянского (фермерского) и лич-
ного подсобного хозяйства населения 
имеет глубокий экономический смысл 
для развития отрасли пчеловодства. С 
принятием Федерального закона «Об 
обороте земель сельскохозяйствен-
ного назначения» впервые эти хозяй-
ства наравне с сельскохозяйственными 
предприятиями получили возможность 
закрепить за собой сельскохозяйствен-
ные угодья и земли лесного фонда для 
создания медоносных ресурсов. В то же 
время, как показал анализ действующих 
законов, они не затрагивают основопо-
лагающих аспектов деятельности ин-
дивидуальных крестьянских хозяйств 
(ИКС), законодательно не утверждают 
их статус, позволяющий стать полно-
правным звеном рыночной экономики. 
Кроме того, эти законы недостаточно 
обеспечивают законодательную регла-
ментацию информационного, и в осо-
бенности консультационного обслужи-
вания субъектов АПК.

Несколько лучше складывается си-
туация по нормативно-методическому 
обеспечению деятельности ИКС. При-
нят ряд важнейших постановлений:

- Постановление Правительства РФ 
от 10 февраля 2000 г № 117 «О совер-
шенствовании кадрового обеспечения 
агропромышленного комплекса», в 
котором рекомендовано завершить в 
2001  г. организацию ИКС для сельско-
хозяйственных товаропроизводителей;

- Постановление Минсельхозпрода 
России от 10 февраля 2000 г. № 1 «О 
совершенствовании информационно-
консультационной деятельности в АПК 
Российской Федерации», в котором 
отмечено, что ИКС АПК являются 
наиболее эффективным механизмом 
реформирования АПК, доведения до-
стижений аграрной науки, техники и 
передового производственного опыта 
до сельхозтоваропроизводителей;

- Приказ Минсельхоза России от 15 
апреля 2002 г. № 398 «О Совете ИКС 
АПК России», в котором утверждается 
состав Совета и Положение о Совете 
ИКС АПК России;

- Приказ Минсельхоза России «О 
федеральном государственном учре-
ждении „Российский центр сельско-
хозяйственного консультирования” от 
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27 февраля 2003 г. № 207, в котором на 
Российский центр сельскохозяйствен-
ного консультирования возлагаются 
функции головного.

Свою роль сыграла Концепция раз-
вития ИКС АПК России на период до 
2010 года, утвержденная Советом ИКС 
АПК России 17 июня 2003 г., в которой 
даны основные направления развития 
ИКС России.

К сожалению, разработанная нор-
мативно-правовая база слабо коорди-
нируется, не учитывает взаимодействие 
субъектов пчеловодства с органами 
управления АПК, научными, образо-
вательными и другими структурами, а 
некоторые положения вошли в явное 
противоречие с существующей законо-
дательной и налоговой базой. Отсюда 
следует, что в системе отрасли необхо-
дима информационно-консультацион-
ная служба со следующими функциями.

1. Создание базы данных о норма-
тивно-правовых актах, инновационных 
проектах и их разработчиках, потенци-
альных инвесторах и рынках.

2. Организация консультационной 
деятельности по технологическим, 
зоотехническим, ветеринарным, тех-
ническим, экономическим и правовым 
направлениям.

3. Обучение кадров в системе до-
полнительного профессионального 
образования и  курсах, созданных при 
информационно-консультационных 
службах регионов.

4. Инновационно-инвестиционное 
обслуживание пчеловодов личных под-
собных, крестьянских (фермерских) 
хозяйств и сельскохозяйственных орга-
низаций.

В отличие от промышленных пред-
приятий отрасль пчеловодства отно-
сится к сложным системам, которые 
требуют для анализа соответствующий 
системный подход. В составе этой си-
стемы присутствуют биологические, 
экологические, природные, агротехни-
ческие, зоотехнические, социальные 
и экономические компоненты. При 
этом устойчивое развитие отрасли в 
первую очередь связано с ее взаимоот-
ношениями с природными ресурсами. 
Согласно сформированной нами карте 
размещения пчелосемей по природно-
экономическим зонам Алтайского края 

наблюдается неравномерная концен-
трация пчеловодства (около 79% пче-
лосемей сконцентрировано в юго-вос-
точных зонах Алтайского края) 7,9% 
в Западно- и Восточно-Кулундинских 
зонах при доле в сельскохозяйственных 
угодьях 28,46%. При этом наблюдается 
постоянный рост количества пчело-
семей в крупных населенных пунктах. 
В 2008-2009 гг. количество районных 
центров Алтайского края с концентра-
цией пчелосемей свыше 30% достигло 
25. Данная тенденция оказывает отри-
цательное влияние на уровень развития 
пчеловодства в Алтайском крае. Ску-
ченность пасек в населенных пунктах 
приводит, во-первых, к возникновению 
социально-экономических конфликтов 
(укусы пчелами, проблемы рынков сбы-
та и т.д.); во-вторых, к потере уровня 
квалификации пчеловодов; в-третьих, 
к уменьшению медоносной базы, и как 
следствие – к снижению качества полу-
чаемой продукции. 

Особенно пагубной для развития 
отрасли является тенденция перемеще-
ния самой квалифицированной части 
пчеловодов в частный сектор. Это  яв-
ляется следствием затяжного кризиса 
в пчеловодстве края. Проведенное в 
начале 2010 г. правлением РОО «Союз 
пчеловодов и переработчиков пчело-
продукции Алтайского края» выбороч-
ное изучение образовательного состава 
пчеловодов показало, что использова-
ние современных эффективных мето-
дов пчеловождения значительно диф-
ференцируется по образовательным 
группам населения. Пчеловоды края 
имеют очень низкий уровень квалифи-
кации, что не позволяет широко при-
менять современные методы пчелово-
ждения. При этом в крае практически 
прекратилась работа по подготовке 
пчеловодческих кадров, что еще усугу-
било ситуацию. 

Низкий уровень развития пчело-
водства влечет за собой  отсутствие на 
рынках края и за его пределами цело-
го ряда «побочных продуктов пчело-
водства»: таких, как прополис, пыльца, 
перга, особенно важных для поддержа-
ния здоровья населения края. В связи 
с недостаточной насыщенностью тер-
ритории края пчелами-опылителями 
происходит замещение медоносов сор-

няками, падает качество кормовой базы. 
Отсутствуют специализированные зоо-
ветеринарная и зоотехническая служ-
бы по обслуживанию отрасли пчело-
водства в крае. В результате отсутствия 
систематизированных мероприятий по 
улучшению эпизоотический ситуации 
в крае за последние 10-15 лет  произо-
шло резкое увеличение заболеваемости 
пчел инфекционными заболеваниями. 
Это связано с отсутствием контроля 
за перемещением  пчелосемей по краю. 
Кроме того, далеко не везде  проводит-
ся систематическая  профилактическая 
обработка пчелосемей ветеринарными 
препаратами. Отсутствие грамотной 
зоотехнической работы провело к тому, 
что более 80% от общей гибели пчело-
семей происходит от различных болез-
ней  и грубых нарушений технологии 
пчеловождения. В наибольшей мере это 
касается организации зимовок пчел и 
проведения работ в ранневесенний пе-
риод.

В настоящий момент в крае за-
купкой, переработкой и реализацией 
пчелопродукции занимаются частные 
фирмы, которые по роду своей дея-
тельности не участвуют в развитии  от-
расли. На наш взгляд, производителей и 
переработчиков необходимо включить 
в единый процесс, поэтому особенно 
актуальным является введение единой 
краевой стратегии развития пчело-
водства.

Научно-исследовательские рабо-
ты в области пчеловодства и апифито-
терапии в крае в настоящий момент 
не систематизированы. Они ведутся 
специалистами АГМУ, специалиста-
ми-технологами фирм-переработчиков 
пчелопродукции («Алтайский букет», 
«Пчела и Человек») и посвящены 
переработке продуктов пчеловодства, 
оценке  оздоровительного эффекта 
средств апифитотерапии. Информация 
о результатах их деятельности практи-
чески недоступна. 

В крае многие годы не велась целе-
направленная работа по расширению 
ассортимента  апипродукции. Мед за-
нимает более 80% в объеме реализации 
пчелоподукции. Доля  организованной 
торговли  медом составляет не более 
22% от общего объема торговли медом 
в крае. 
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В ведомственной целевой про-
грамме «Развитие сельского хозяйства 
Алтайского края» на 2008-2012 гг. от-
мечено, что ежегодно в крае произво-
дится до 3000 т товарного меда. При 
правильной организации мероприятий 
по племенной работе возможно уве-
личение производства меда до 7000 т. 
Однако из текста программы неясно, 
насколько высоки приведенные показа-
тели. На наш взгляд, при условии нор-
мализации численности пчелосемей на 
пасеках (120 пчелосемей в обществен-
ном секторе и 35 – в частном) и при-
менении эффективных методов пчело-
вождения можно достичь увеличения 
производства меда до 17389 т, т.е. в 2,5 
раза выше, чем прогнозное значение 
в утвержденной программе. И это не 
предел развития отрасли, а всего лишь 
прогноз ситуации в пчеловодстве при 
условии, что уровень пасек достигнет 
нормальной рентабельности. Это воз-
можно, если внедрять современные тех-
нологии.

В конце 70-х гг. прошлого столетия 
Алтайским научно-исследовательским 
и проектно-технологическим инсти-
тутом животноводства проводилось 
исследование генофонда местной попу-
ляции пчел с учетом таких показателей, 
как зимостойкость, высокая продуктив-
ность, плодовитость маток и т.д. Было 
доказано, что при хорошей организа-
ции пчеловождения в Алтайском крае 
можно получать до 100-120 кг товар-
ного меда, а в настоящее время произ-
водство в среднем  составляет 70 кг то-
варного меда на одну пчелосемью. 

Огромный резерв развития отрасли 
кроется в расширении ассортимента 
получаемой пчелопродукции, в разви-
тии услуг опыления, в специализации 
пасек по таким направлениям, как то-
варные, разведенческие, племенные. 
Новым перспективным направлением 
пчеловодства с точки зрения повыше-
ния туристской привлекательности 
края являются оздоровительные па-
секи. Доказано, что проведя на пасе-
ке некоторое время, человек получает 
психоэмоциональную разгрузку, заряд 
бодрости и здоровья. В Подмосковье 
уже есть пасеки, на которых люди по-
лучают элитный отдых и оздоровление 
с применением апифитотерапии, лече-

ния ульевым воздухом. Подобный опыт 
необходимо перенимать и развивать.

Мед – самый популярный продукт 
пчеловодства. Именно он может стать 
«лицом» пчеловодного бренда края. 
Понятие бренда в категории «Про-
дукты питания» неразрывно связано 
с темой фальсификации. По данным 
Департамента потребительского рын-
ка Москвы, почти половина продуктов 
питания в московских магазинах – под-
делки. После фактического упраздне-
ния Росторгинспекции и исчезновения 
института товароведов следить за каче-
ством продуктов питания просто неко-
му, кроме самих потребителей. Подоб-
ная ситуация складывается и в других 
крупных городах. 

Мед является одним из самых фаль-
сифицируемых продуктов питания, при 
этом его потребительские качества об-
щеизвестны. О них необходимо упоми-
нать при продвижении бренда на рынке, 
влияя на выбор потребителя, но самым 
сильным положительным ожиданием 
потребителя может быть только гаран-
тия качества. Второй сильной сторо-
ной в формировании бренда продуктов 
пчеловодства может стать ощущение 
прямого контакта потребителя с пчело-
водом, аналог продажи меда «из рук в 
руки». И последний, региональный ас-
пект, – богатство природы и географии 
Алтайского края. На этом фундаменте 
можно построить и сам бренд, и его 
защиту от фальсификации. Для этого 
необходимо осуществить следующие 
мероприятия: 

1. Сформировать и принять к ис-
полнению долгосрочную краевую про-
грамму «Алтайский мед» (программу), 
в рамках которой проводить все меро-
приятия, связанные с брендом «Ал-
тайский мед». 

2. Разработать и защитить логотип 
торговой марки «Алтайский мед».

3. Создать реестр переработчиков 
пчелопродукции – участников програм-
мы.

4. Исключить из сферы применения  
торговой марки «Алтайский мёд» ан-
гровый, т.е. фляжный мед. 

5. Исключить выпуск пчелопродук-
ции под торговой маркой «Алтайский 
мёд»  переработчиками, не участвую-
щими в программе.

6. Создать специализированный 
Интернет-сайт программы, содержа-
щий все сведения о бренде «Алтайский 
мед», о пасеках и переработчиках – 
участниках программы.

На региональном уровне следует 
поставить главные задачи развития пче-
ловодства Алтайского края:

- формирование краевого бренда в 
области пчеловодства включая созда-
ние функциональной модели развития 
бренда и регистрацию необходимых 
торговых марок; 

- восстановление и развитие систе-
мы профессионального пчеловодного 
образования;

- развитие племенного дела в пчело-
водстве, создание лаборатории селек-
ции пчел;

- создание единой службы зоотех-
нического обслуживания и специали-
зированной службы ветобслуживания 
и контроля за соблюдением ветеринар-
ных санитарных правил на пасеках и 
торгово-заготовительных объектах пче-
ловодства Алтая;

- восстановление отрасли промыш-
ленного пчеловодства на базе суще-
ствующих специализированных пред-
приятий, в первую очередь – за счет 
максимального использования имею-
щегося потенциала и инфраструктуры; 

- расширение сети имеющихся пасек 
при условии оптимизации размещения 
с целью максимального использования 
ценных массивов медоносов и обеспе-
чения экологического баланса, созда-
ния благоприятных условий для опыле-
ния сельскохозяйственных культур;

- создание эффективной системы 
льготного кредитования отрасли пчело-
водства, формирование гибкой систе-
мы закупа пчелопродукции;

- создание условий для неуклонного 
повышения доли высокотехнологич-
но переработанной пчелопродукции, 
уменьшения вывоза ангрового (фляж-
ного) меда;

- организация научно-исследова-
тельских работ в области пчеловодства 
и апифитотерапии на базе кафедры пче-
ловодства АГАУ, Управления племенно-
го животноводства Алтайского края и 
коллектива специалистов АГМУ.
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Формирование современной рыноч-
ной инфраструктуры является одним 
из необходимых институциональных 
условий экономического роста и разви-
тия отраслей, в том числе в сыроделии. 
Поэтому маркетинг играет важную роль 
в управлении производственно-сбыто-
вой деятельности предприятий. Разви-
тие маркетинговой деятельности в сек-
торе сыродельной отрасли находится 
под влиянием факторов производства 
и сбыта готовой продукции, ценовой 
конъюнктуры рынка и создания условий 
равной конкуренции различным постав-
щикам продукции. 

Сыр – это высокопитательный, био-
логически полноценный продукт пита-
ния, используемый в ежедневном раци-
оне питания населения. В современном 
мире по объемам потребления сыр зани-
мает третье место среди молочных про-
дуктов. Высоким уровнем его потреб-
ления традиционно отличаются такие 
страны, как Франция, Италия, Швей-
цария, Исландия, Греция и Германия, 
потребление сыра в которых достигает 
20 кг в год на человека. Рекомендуемая 
рациональная норма потребления сыра 
на душу населения в России составляет 
6,4 кг. В настоящее время в Алтайском 
крае на душу населения потребляется 
по 3 кг сыра в год. Коэффициент само-
обеспечения молочными продуктами в 
крае в 2011 г. сложился на уровне 1,73, 
что выше значения, установленного в 
Доктрине продовольственной безопас-
ности, – 0,9.

Особенно важным в производстве 
сыров является содержание белка в мо-
локе, который определяет выход про-

дукции и экономическую эффектив-
ность производства. По европейским 
нормам этот показатель составляет не 
менее 3,1%, в Российской Федерации – 
2,8%. Для улучшения сыропригодных 
свойств молока необходимы внедрение 
современной техники и технологии по-
лучения и первичной обработки молока, 
разработка и освоение новых, более эф-
фективных средств контроля его соста-
ва. Обеспечение сыродельных заводов 
высококачественным молочным сырьем 
в необходимых объемах повышает их 
финансовую устойчивость и позволя-
ет получать доходы для модернизации 
производства.

Алтайский край является лидером 
по производству сыра, что обусловле-
но развитием сырьевой базы, занимает 
первое место в Российской Федерации 
по производству сыра. Необходимо от-

метить, что на долю сыров сычужных 
приходится 70% общего производства. В 
общем объеме производимых сычужных 
сыров на долю твердых и полутвердых 
приходится 92% общего выпуска. Мяг-
кие сыры изготавливаются в регионе в 
незначительных количествах. Динамика 
производства сыров сычужных в Ал-
тайском крае представлена на рисунке.

В 2011 г. в Алтайском крае произве-
дено более 67 тыс. т сыров – это 19% от 
общероссийских объемов.

В настоящее время в Алтайском 
крае функционируют 54 сыродельных 
предприятия. В 2011 г., по данным Ал-
тайкрайстата, среднегодовая мощность 
предприятий по производству сычуж-
ных сыров составляла 58216  тыс. т, а ее 
использование – 64%. Годовые суммар-
ные мощности по переработке молока 
в крае составляют 1770 тыс. т в год. В 

Наталья Михайловна Сурай, доцент кафедры государственного и муниципального 
управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат 
технических наук

В статье представлены современное состояние  и перспективы развития 
рынка сыродельной продукции Алтайского края; отражены данные марке-
тинговых исследований в области потребления сыра на душу населения в Ал-
тайском крае.  Также обозначены основные задачи и направления деятельно-
сти сыродельной отрасли в текущем году и в ближайшей перспективе. 

МАРКЕТИНГОВЫЕ 
ИССЛЕДОВАНИЯ 
СЫРОДЕЛЬНОЙ ОТРАСЛИ 
АЛТАЙСКОГО КРАЯ

Рис. Производство сыров жирных в Алтайском крае, 2001-2011 гг., т
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крае наблюдается специализация в изго-
товлении отдельных видов сыров среди 
организаций-производителей различ-
ных типов: так, крупные, средние и ма-
лые специализируются на производстве 
сычужных сыров. При этом индивиду-
альные предприниматели занимаются 
только выпуском сырных продуктов и 
плавленых сыров. В основном такое раз-
деление производства объясняется бо-
лее сложной технологией изготовления 
сычужных сыров по сравнению с сыр-
ными продуктами и плавлеными сырами.

К крупным предприятиям относят-
ся заводы мощностью по производству 
сыра 4-5 тыс. т в год и выше, такие как 
Рубцовский молочный завод (около 11,2 
тыс. т), ОАО «Третьяковский МСЗ», 
ООО «Холод», ОАО «Алейсксырком-
бинат».

Основу алтайского ассортимента со-
ставляют полутвердые сыры: «Россий-
ский», «Советский», «Голландский», 
«Пошехонский», «Костромской» – с 
высоким удельным расходом молока 
10 т на 1 т; доля мягких и рассольных, 
имеющих значительно меньший расход 
молока, в среднем 9 т на 1 т, незначи-
тельна. Ассортимент импортных сыров 
представлен сырами элитной группы, 
включающей в себя дорогие сорта: сыры 
с плесенью типа «Рокфора» и «Камам-
бера», слизневые сыр типа «Тильзита» 
и др. Сыры средней ценовой категории 
представлены сырами типа «Чеддера», 
«Маасдама», рассольными сырами типа 
«Феты», сырами типа «Моцареллы».

Данные маркетинговых исследова-
ний свидетельствуют о том, что поку-
патели воспринимают сыр как калорий-
ный, сытный, полезный для всей семьи 
продукт, богатый кальцием и различ-
ными витаминами, легкоусвояемый и 
вкусный. Наибольшую часть занимают 
твердые сыры (57%), на втором месте – 
плавленые (31%), и только 12% прихо-
дится на мягкие и кисломолочные виды 
этой продукции.

Примерно 43% всех наименова-
ний сырной отрасли относится к низ-
кой ценовой категории, что составляет 
большую часть рынка. Сюда входят 
сыры «Пошехонский», «Российский», 
«Голландский» и др., а также мягкий 
сыр «Рикотта». Представители более 
высокого ценового сегмента (средне-
го и выше среднего) имеют примерно 
одинаковую долю – 24% и 22% соот-
ветственно. Это сыры «Советский», 

«Швейцарский», «Алтайский», «Гор-
ный», «Гауда», «Маасдам» и др. Элит-
ным маркам: «Рокфор», «Kaserei» и 
т.д. – отведено 11% «сырной» площад-
ки. Сыр «Российский» предпочитают 
покупать 48% населения от числа всех 
потребителей. 

Важное значение для повышения 
эффективности работы сыродельной 
отрасли  имеет устойчивое обеспечение 
предприятий качественным молоком в 
течение года. Производство молока в 
России и, в частности, в Алтайском крае 
носит ярко выраженный сезонный ха-
рактер, что не позволяет в оптимальном 
режиме использовать производственные 
мощности предприятий и тем самым 
ухудшает производственно-экономиче-
ские показатели работы предприятий 
сыродельной отрасли. Максимальная 
загруженность производственных мощ-
ностей приходится на май-октябрь, в 
остальные месяцы года уровень загрузки 
составляет от 15 до 40%. Для сглажива-
ния сезонности производства молока на 
сыродельных предприятиях необходимо 
внедрять менее ресурсоемкие техноло-
гии производства мягких и рассольных 
сыров, особенно имеющих лечебно-про-
филактическое назначение, обогащен-
ных про- и пребиотиками, технологии 
сывороточных сыров с использованием 
мембранной техники.

Для наращивания производственно-
го потенциала сыродельных предприя-
тий, в том числе для повышения конку-
рентоспособности и диверсификации 
производства, необходимо:

- налаживать выпуск современно-
го технологического оборудования для 
первичной обработки молока, его пере-
работки на сыр;

- разрабатывать оборудование для 
осуществления отдельных технологи-
ческих операций (сыродельные ванны, 
формовочные аппараты, прессы, обо-
рудование для фасования и упаковки и 
т.д.);

- создавать поточные линии для 
производства сыра, в том числе по прин-
ципу модульно-агрегатной системы 
унификации машин, включающей в себя 
машины и аппараты, увязанные между 
собой по производительности и образу-
ющие единое целое с устройствами для 
механизации межоперационных работ;

- разрабатывать и внедрять комплекс 
мероприятий по обеспечению охраны 
окружающей среды.

При разработке планируемой но-
менклатуры продукции сыродельным 
предприятиям необходимо предусмат-
ривать:
 сохранение в ассортименте и 

увеличение производства группы элит-
ных сыров с высокой температурой 
второго нагревания («Советский», 
«Швейцарский» и др.) и традиционных 
сыров с низкой температурой второго 
нагревания («Голландский», «Россий-
ский», «Пошехонский» и др.), име-
ющих наиболее предпочтительное по-
требление у населения;
 увеличение в группе сыров с 

низкой температурой второго нагре-
вания по интенсивным технологиям, 
позволяющим снизить себестоимость 
производства;
 увеличение использования вто-

ричного молочного сырья – обезжирен-
ного молока для производства сыров;
 регулирование ассортимента 

сыров за счет постепенного увеличе-
ния доли менее ресурсоемких мягких и 
рассольных сыров, в том числе с функ-
циональными свойствами, обогащенных 
пробиотическими культурами, с макро- 
и микронутриентами, вкусовыми напол-
нителями, способствующими решению 
вопроса сезонности производства.

Основными задачами и направлени-
ями деятельности сыродельной отрасли 
в текущем году и в ближайшей перспек-
тиве являются:

•продолжение технического перево-
оружения и модернизации предприятий 
отрасли;

• полная переработка вторичного 
сырья;

•развитие интеграционных процес-
сов с сельхозтоваропроизводителями;

•создание школы сыроделия;
•создание новых рабочих мест;
• повышение инвестиционной ак-

тивности;
•увеличение объемов производства 

сыра из собственных сырьевых ресур-
сов;

• расширение ассортимента сыров 
за счет внедрения современных техно-
логий, повышающих их пищевую и био-
логическую ценность, а также внедрения 
упаковочных материалов нового поколе-
ния;

•повышение качества и конкуренто-
способности, снижение себестоимости 
выпускаемой продукции.
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Воздействие конституционных 
прав на частное право относится к 
числу неразработанных тем в отече-
ственной юриспруденции. В доктри-
не нередко встречаются суждения о 
рассматриваемых правах как о неких 
программных положениях, которые 
лишь требуют своего развития в от-
раслевом законодательстве. Такие 
подходы часто не позволяют решать 
практические вопросы, возникающие 
в конституционном и обычном судо-
производстве при защите трудовых 
прав при банкротстве. Приведем неко-
торые из таких вопросов. 

Обязательны ли непосредствен-
но для работников и работодателей 
конституционные нормы без их кон-
кретизации в трудовом законодатель-
стве и подзаконных актах? Каковы пре-
делы воздействия конституционных 
норм о правах человека и гражданина 
на банкротное законодательство? Не 
приводит ли такое воздействие к сти-
ранию грани между трудовым правом, 
с одной стороны, и административным 
правом или правом социального обес-
печения – с другой стороны? До какой 
степени в отношения, связанные с 
банкротством, могут внедряться импе-
ративные нормы? Не означает ли это в 
конечном счете существенного сокра-
щения автономии предпринимателя? 

Соответственно целью настоя-
щей статьи является анализ влияния 
конституционных прав на трудовое и 

банкротное законодательство в про-
цессе конституционного судопроиз-
водства. В предмет настоящей работы 
непосредственно не входят вопросы 
конституционного нормоконтроля за-
конодательства в данных сферах.

Общая характеристика влияния 
конституционных прав 

на российский правопорядок

Отправным пунктом анализа 
поставленных в настоящей работе 
вопросов выступает системообра-
зующее (интеграционное) свойство 
конституционных норм, которое по 
обыкновению связывается с тем, что 
«Конституция является базой теку-
щего законодательства»1. Согласно 
ст. 64 Конституции Российской Фе-
дерации (далее – К РФ) от 12 декабря 
1993 г. (с  изм. от 30 декабря 2008 г.)2 
положения ее второй главы «состав-
ляют основы правового статуса лично-
сти». В соответствии с такой логикой 
конституционные права в сфере труда 
(право создавать профессиональные 
союзы – ч. 1 ст. 30; свобода труда и 
запрет принудительного труда – ч. 1 и 
2 ст. 37; право на труд и на защиту от 
безработицы – ч. 3 ст. 37; право на ин-
дивидуальные и коллективные трудо-
вые споры – ч. 4 ст. 37; право на отдых 
ч. 5 ст. 37) представляют собой основу 
для построения отраслевого правово-
го регулирования трудовых отноше-
ний. Такой вывод подтверждается тем, 

что данные конституционные нормы 
отчасти соответствуют основным 
принципам правового регулирования 
трудовых отношений, установленным 
ст. 2 Трудового кодекса Российской Фе-
дерации от 30 декабря 2001 г. № 197-ФЗ 
(в ред. от 28 июля 2012 г.)3. Вместе 
с тем назначение конституционных 
прав не сводится только к тому, чтобы 
быть основой текущего отраслевого 
законодательства и трудовоправового 
статуса работника (работодателя). 

В процессе отраслевой конкрети-
зации подобный подход может вести к 
искажению истинного смысла консти-
туционных прав как программных 
норм. В этой ситуации они переходят в 
разряд деклараций, а само конституци-
онное право превращается в «вирту-
альную» отрасль права. Даже соглас-
но достаточно взвешенному мнению, 
высказанному в трудоправовой науке, 
«конституционные нормы, которые 
могут быть применены к отношениям 
в сфере труда, также далеко не всегда 
переходят в материальное воплоще-
ние в конкретные отношения, так как 
в содержании гражданского процес-
суального законодательства способов 
для их реализации явно недостаточ-
но»4. На этом фоне отдельные попыт-
ки российских судов, воплощающих 
конституционные нормы и принципы 
в конкретные трудовые отношения, 
наталкиваются на объективные и субъ-
ективные трудности. Например, при 

Алексей Вячеславович Должиков, заведующий кафедрой государственно-правовых 
дисциплин и правотворчества Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская акаде-
мия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Феде-
рации», кандидат юридических наук

Статья посвящена вопросам влияния конституционно закрепляемых 
прав и свобод человека и гражданина (далее – конституционные права) на 
правовое регулирование отношений в сфере труда и банкротства. В рабо-
те предпринята попытка определить некоторые закономерности такой 
конституционализации отечественного трудового и банкротного законода-
тельства.

Данный предмет анализа выбран в связи с сохранением проблемы прав 
работника в случае банкротства работодателя. В работе высказывается 
гипотеза о возможном конституционном разрешении конфликтующих ин-
тересов защиты прав работника и банкротства предприятия. Особое вни-
мание обращается на практику Конституционного Суда РФ (далее – КС РФ) 
по вопросам защиты трудовых прав граждан.

ВЛИЯНИЕ КОНСТИТУЦИОННЫХ 
ПРАВ НА ОТНОШЕНИЯ В СФЕРЕ 
ТРУДА И БАНКРОТСТВА*
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отсутствии в трудовом законодатель-
стве позитивного закрепления Верхов-
ный Суд РФ указал на необходимость 
соблюдения общеправового принци-
па запрета злоупотребления правами 
со стороны работника5. Однако такая 
судебная позиция вызывала критику в 
науке трудового права включая утвер-
ждение о том, что якобы «возмож-
ность применения судами принципа, 
не содержащегося в позитивном пра-
ве, противоречила бы основам пра-
восудия»6. Широкое использование 
КС  РФ неписаных по своей природе 
конституционных принципов (право-
вая определенность, соразмерность, 
сохранение существа права и т.д.) 
опровергает данное мнение. Такие не-
писаные нормы права в целом являются 
чуждыми отечественно-постсоветской 
юриспруденции в условиях сохраняю-
щегося господства позитивизма. Если 
исходить из схожих причин, понятно 
и неприятие некоторыми представите-
лями науки трудового права конститу-
ционализации российского трудового 
законодательства. В то же время такое 
влияние конституционных прав не мо-
жет рассматриваться как произволь-
ное вмешательство КС  РФ в «епар-
хию» отрасли трудового права. Оно 
должно мыслиться в качестве средства 
гармонизации принципов, конструк-
ций и отдельных институтов в россий-
ской правовой системе в целом. Мож-
но согласиться с мнением английского 
специалиста в области трудового пра-
ва, который отдельно анализирует из-
мерение прав человека (human rights 
perspective) в данной отрасли, о том, 
что «выбор более широкого обоснова-
ния помогает юристам-трудовикам на-
полнить собственную аргументацию 
влиятельными идеалами, имеющими 
широкую поддержку»7. В целом мож-
но выделить несколько направлений, 
по которым конституционные права 
воздействуют на отношения в сфере 
труда и банкротства.

«Вертикальное» действие 
конституционных прав 

и обязательства публичной 
власти применительно 

к отношениям в сфере труда 
и банкротства

Нормы о конституционных правах 
большинства современных конститу-
ций направлены в первую очередь на 

урегулирование отношений частных 
лиц с органами публичной власти. В 
связи с этим они имеют вертикаль-
ное действие (vertical eff ect)8. На вер-
шине вертикали расположен орган 
публичной власти, а внизу – частное 
лицо. История принятия большинства 
конституционных актов показывает, 
что главной целью конституциона-
лизма является установление разного 
рода ограничений для государства в 
качестве защитной меры от возмож-
ного произвола со стороны публичной 
власти. Поскольку отношения в сфе-
ре труда и банкротства затрагивают 
непосредственно только частных 
лиц, они не получили в свое время 
правового регулирования в клас-
сических конституционных актах. 
Соответственно исходная функция 
конституционных прав – негатив-
ная, заключающаяся в стремлении 
поставить барьер для чрезмерного в 
них вмешательства со стороны госу-
дарства, – в рассматриваемой сфере 
менее выражена. Изначальная адре-
сация таких прав государству вытекает 
из ст. 18 К РФ, называющей субъекта-
ми, обязанными обеспечивать консти-
туционные права, только органы 
государственной власти и местного 
самоуправления. Большинство консти-
туционных прав также прямо адресо-
вано органам публичной власти: это 
право на информацию (ст. 24); свобо-
да средств массовой информации (ч. 
5 ст. 29); право собственности (ч.  1 
ст. 35), право наследования (ч. 4 ст. 35) 
и др. 

Вертикальное действие конститу-
ционных прав предполагает, что госу-
дарство при правовом регулировании 
трудовых и банкротных отношений 
не будет нарушать взятые на себя обя-
зательства, вытекающие из базовых 
конституционных принципов и норм 
(например, принципа социальной го-
сударственности – ст. 7, или запрета 
дискриминации – ч. 2 ст. 19). Следова-
тельно, частные лица, включая отдель-
ных работников или предпринима-
телей, непосредственными адресатами 
конституционных норм о правах и 
свободах не выступают. Это не исклю-
чает косвенного влияния конститу-
ционных прав на отношения в сфере 
труда и банкротства, т.е. посредством 
конституционализации отраслево-
го законодательства. Прежде всего 

следует рассмотреть данный процесс 
применительно к законодательству о 
банкротстве как отрасли, близкой к 
«классическому» частному праву. 

Конституционализация 
частного права и влияние 

конституционных прав 
на отношения в сфере 

банкротства

В настоящее время процесс 
конституционализации отечествен-
ного частного права, в том числе зако-
нодательства о банкротстве, внешне 
может быть незаметен. Положения 
гражданского законодательства уже 
содержат большое число императив-
ных норм или оценочных понятий 
(например, категория «Основы пра-
вопорядка и нравственности» в ст. 
169 Гражданского кодекса РФ (ч. I) 
от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (с изм. 
от 28 ноября 2011 г.)9), которые поз-
воляют учитывать в частноправовой 
сфере требования, вытекающие из 
конституционных прав. В практике 
большинства европейских стран такое 
воздействие конституционных прав, в 
отличие от России, было эволюцион-
ным, частное право постепенно напол-
нялось публично-правовыми элемен-
тами, в том числе конституционными 
принципами и ценностями. 

Если влияние конституционных 
прав на частноправовую сферу про-
следить в ретроспективе, то в совет-
ской правовой системе такое влияние 
фактически отсутствовало. Плановая 
экономика и чрезмерно централизо-
ванное гражданское право чаще всего 
даже не требовали упорядочивания 
отдельных частноправовых отноше-
ний, которые по определению являют-
ся рыночными. Так, институт банкрот-
ства фактически не имел смысла в 
условиях государственной собствен-
ности на большинство предприятий 
и даже существовавшего феномена 
«планово-убыточных хозяйств». Аб-
сурдным в современных условиях 
может показаться обязанность ра-
ботодателя премировать отдельные 
категории работников в таких пла-
ново-убыточных хозяйствах за счет 
снижения убытков10. При переходе 
от планового хозяйства к рыночной 
экономике вновь вводимое законо-
дательство в рассматриваемой сфере 
разрабатывалось с учетом требований, 
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вытекающих из конституционных 
прав. Таким образом, законодательное 
регулирование частных отношений, 
возникших в новых экономических 
условиях, уже включило в себя соот-
ветствующие конституционные прин-
ципы и ценности.

В настоящее время конститу-
ционные права вторгаются в тра-
диционную цивилистику посред-
ством инкорпорации публичных 
начал в правовое регулирование 
отношений частных лиц включая 
законодательство о несостоятель-
ности (банкротстве). Внедрение 
публичных начал в правовое регу-
лирования банкротства возможно и 
в конституционной судебной прак-
тике. Так, КС РФ в Постановлении от 
23 декабря 1997 г. № 21-П подтвердил 
преимущественное удовлетворение 
требований по оплате труда перед 
обязательствами по налоговым плате-
жам при списании денежных средств 
со счета клиента банка, в том числе в 
случае неплатежеспособности пред-
приятия11. Такая судебная позиция 
фактически косвенно признала систе-
му привилегий работника по выплате 
заработной платы при банкротстве 
и получила положительную оценку в 
отечественной правовой доктрине12.

Влияние конституционных прав 
на частное право сказывается и при 
уточнении нормативного содержания 
традиционных цивилистических кате-
горий. Например, согласно правовой 
позиции КС РФ конституционно-пра-
вовой смысл использованного в ст. 35 
КРФ понятия «Имущество» охваты-
вает «не только вещи и вещные права, 
но и права требования, в том числе 
принадлежащие кредиторам»13. Тем 
самым производится конституциона-
лизация гражданско-правового поня-
тия имущества за счет включения до-
полнительных объектов, подлежащих 
конституционной защите. На этом 
фоне отдельный интерес приобрета-
ет влияние конституционных прав на 
трудовое законодательство.

Значение конституционных 
прав в формировании трудового 

права

Влияние конституционных прав на 
отрасли права, смежные с публичным 
и частным правом, в том числе тру-
довое право, имеет свою специфику. 

Например, нормы К  РФ содержат ис-
ключения из правила о вертикальном 
действии конституционных прав при-
менительно к трудовым отношениям, 
что не наблюдается применительно 
к «классическому» частному праву. 
Согласно ч.  2 ст. 30 фактически про-
фессиональным союзам адресуется 
обязанность не принуждать к вступ-
лению в такие профессиональное 
объединение или пребыванию в нем. 
Соответственно данные нормы К  РФ 
могут оказывать непосредственное 
регулирующее воздействие на трудо-
вые отношения между работниками и 
профсоюзом.

В российских условиях влияние 
конституционных прав на трудовое 
законодательство имеет актуальное 
значение. В теоретическом смысле 
самостоятельное существование 
данной отрасли (отличное от «клас-
сического» гражданского права) 
может быть обосновано преоблада-
нием публичных интересов над част-
ными. Вне конституционализации 
такая отрасль немыслима. Напри-
мер, учитывая историю становления 
законодательства и судебной практи-
ки, допустимо говорить о том, что в 
большинстве современных государств 
трудовое право представляет собой 
«конституционализированное» гра-
жданское право. С этой позиции тру-
довое право можно рассматривать в 
качестве частного права, наполненно-
го императивными нормами, которые 
направлены на защиту работника как 
слабой стороны трудовых отношений. 
В противном случае данная отрасль 
права теряла бы смысл, а трудовые 
отношения продолжали бы регулиро-
ваться гражданско-правовыми норма-
ми.

Нередко прежнее «советское» 
трудовое законодательство было даже 
излишне «огосударствлено» и чрез-
мерно защищало права работника в 
ущерб интересам работодателя. При 
этом влияние конституционных прав 
в практике КС РФ выражается в «раз-
государствлении» трудовых отноше-
ний. Показательно в этом отношении 
дело, которое касалось устаревшей 
нормы советского трудового законо-
дательства, допускавшей увольнение 
работника только за хищение государ-
ственного или общественного иму-
щества14. Имущество же заявителей 

(нескольких акционерных обществ) 
к таковому не могло быть отнесено, а 
значит, увольнение таких работников 
по действовавшему трудовому зако-
нодательству было невозможно. Хотя 
КС  РФ ограничился по данному делу 
только определением с позитивным 
содержанием, интересные аргументы 
были высказаны в особом мнении су-
дьи О.С. Хохряковой. В частности, в 
нем отмечалось, что «указанный под-
ход, направленный на некоторое огра-
ничение власти работодателя, свободы 
сторон трудового договора …отража-
ет специфику трудового законодатель-
ства, социальное назначение которого, 
особенно в условиях рыночной эконо-
мики, заключается в преимуществен-
ной защите интересов работника как 
более слабой стороны трудового отно-
шения». Подобное вмешательство го-
сударства в решение данного вопроса 
согласуется с функциями и ролью со-
циального государства, вытекающими 
из статьи 7 Конституции Российской 
Федерации, и служит гарантией реа-
лизации ряда конституционных прав, 
например, права на защиту от безра-
ботицы». Аргумент о работнике «как 
экономически более слабой стороне 
в трудовом правоотношении» впо-
следствии был официально поддержан 
КС  РФ в Постановлении от 15 марта 
2005 г. № 3-П15.

За счет использования подобных 
аргументов в конституционном судо-
производстве наблюдается тенденция 
излишней социализации правопо-
рядка. Несмотря на предпринятую 
федеральным законодателем попытку 
отграничить трудовое и администра-
тивное право в вопросах государ-
ственной службы16, КС РФ в результате 
восприятия советских традиций в пра-
вовом регулировании этих отноше-
ний пытается осуществить социали-
зацию служебного законодательства. 
Например, признав неконституци-
онным увольнение государственной 
гражданской служащей – одинокой 
матери, воспитывающей ребенка в 
возрасте до 14 лет, – в связи с сокра-
щением замещаемой ею должности по 
инициативе представителя нанимате-
ля, КС РФ фактически распространил 
на служебные отношении социальные 
гарантии, которые предусмотрены 
трудовым законодательством17. В свя-
зи с этим достаточно убедительным 
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представляется особое мнение судьи 
КС  РФ К.В. Арановского, который 
отметил, что наличие указанных соци-
альных гарантий у госслужащих «при-
водит к избыточному регулированию 
в экономике, угнетает рыночные на-
чала. Удержание множества граждан 
на ненужных служебных должностях 
утешает мнимой занятостью и види-
мостью социально-экономического 
благополучия, за которые бюджету и 
народному хозяйству приходится до-
рого платить. Скрывая диспропорции 
и беспорядки в экономике, такое удер-
жание вредит рыночному хозяйству, 
лишает его мобильности и мешает ему 
вовремя ответить на опасные вызо-
вы». Такая чрезмерная социализация 
служебного законодательства явно не 
учитывает произошедшие изменения 
в данной сфере, ведь в советское время 
в условиях социалистической эконо-
мики государство было единственным 
работодателем. В настоящее время 
признание социальной функции необ-
ходимо не во всех сферах обществен-
ных отношений.

Нельзя не отметить и существова-
ние прямо противоположной тенден-
ции, встречающейся в конституци-
онном судопроизводстве по делам о 
защите конституционных прав. Такая 
тенденция может быть условно обозна-
чена как «приватизация» трудового 
законодательства и предполагает со-
кращение публичных начал в правовом 
регулировании трудовых отношений 
за счет расширения частной автоно-
мии. Примером служит рассмотрен-
ное КС  РФ дело о дополнительных 
социальных гарантиях, согласно кото-
рым невозможно уволить работников, 
которые воспитывают детей-инвали-
дов или входят в состав профсоюзных 
органов, даже в случаях виновного 
неисполнения или ненадлежащего 
исполнения ими своих трудовых обя-
занностей. По мнению КС  РФ, такие 
меры социальной защиты работников 
превратились в несоразмерное ограни-
чение свободы предпринимательства 
работодателя. Поэтому законодатель 
должен «обеспечивать баланс соот-
ветствующих конституционных прав 
и свобод, являющийся необходимым 
условием гармонизации трудовых от-
ношений в Российской Федерации как 
социальном правовом государстве»18. 
Подобный вывод обращает внимание 

на особенности влияния конституци-
онных прав на отношения частных лиц 
в целом.

«Горизонтальное» действие 
конституционных прав

Характер влияния конституцион-
ных прав на отношения в сфере труда 
и банкротства зависит от решения во-
проса о том, могут ли нормы главы  2 
КП  РФ обязывать частных лиц. Не-
смотря на положения ч. 2 ст. 15, в со-
ответствии с которыми «органы госу-
дарственной власти, органы местного 
самоуправления, должностные лица, 
граждане и их объединения обязаны 
соблюдать Конституцию Российской 
Федерации и законы», примени-
тельно к конституционным правам 
действует специальная норма ст. 18, 
определяющей в качестве непосред-
ственно обязанных лиц только публич-
ную власть. Поэтому даже с позиции 
норм права обязанность соблюдать 
конституционные права субъектами 
частноправовых отношений кажется 
проблематичной. Вместе с тем, ад-
ресуясь по общему правилу органам 
государственной власти, эти права на 
практике могут создавать обязатель-
ства и для частных лиц. Так, в гер-
манском государственном праве была 
разработана концепция воздействия 
конституционных прав на третьих 
лиц (Dritt wirkung)19, в американском 
конституционном праве используют 
доктрину государственных действий 
(state actions)20, а в континентальном 
англоязычном конституционализме  – 
понятие горизонтального действия 
прав (horizontal eff ect)21. Несмотря на 
то, что большинство представителей 
отечественной цивилистики даже не-
знакомы с подобными доктринами, в 
современной литературе уже имеется 
их критика. В частности, примени-
тельно к международному частному 
праву Р.М. Ходыкин признает исклю-
чительно «вертикальный характер 
прав человека, и как следствие – очень 
ограниченное применение последних 
в договорных и иных гражданско-пра-
вовых отношениях»22. Одновременно 
в рамках этой же дисциплины высказа-
ны и положительные оценки процесса 
взаимодействия конституционных 
прав и международного частного пра-
ва23. 

В целом названные доктрины пред-
ставляют собой некую реакцию на то, 
что частное право не в полной мере 
учитывало все конституционные прин-
ципы или ценности. По указанным 
теориям отношения двух частных лиц 
конституционные права прямо урегу-
лировать не могут. Чаще всего такие 
частноправовые отношения конститу-
ционные нормы упорядочивают лишь 
опосредованно, т.е. через отраслевое и 
иное законодательство (косвенное го-
ризонтальное действие). Напротив, 
прямое горизонтальное действие 
конституционных прав представляет-
ся очень спорным. Теоретически мож-
но предположить такую возможность 
у нормы ч. 2 ст. 37 К РФ о запрете при-
нудительного труда. Данная норма, 
например, может быть непосредствен-
но применена при регулировании гра-
жданско-правовых отношений между 
администрацией частного образова-
тельного учреждения и студентом, за-
ключившими договор на оказание об-
разовательных услуг, в случае отказа 
последнего участвовать в субботни-
ке, организованном администрацией 
вуза. В условиях пробельности права и 
неприменимости к указанным частно-
правовым отношениям трудового или 
иного отраслевого законодательства 
суд общей юрисдикции, применяя 
норму К  РФ, фактически может при-
знать в данном деле прямое гори-
зонтальное действие свободы труда. 
При этом в качестве сугубо консти-
туционно-правовой проблемы такое 
дело можно рассматривать только на 
уровне материальных норм. На уровне 
же процессуальных норм оно является 
сугубо гражданско-правовым спором. 
Перспективы приемлемости в КС  РФ 
конституционной жалобы заинтере-
сованных лиц на нарушение именно 
их конституционных прав вызывают 
серьезные сомнения. Подача такой жа-
лобы будет успешной, если обжаловать 
поведение частных лишь лиц косвенно. 
В качестве основания жалобы должно-
быть рассмотрено бездействие орга-
нов публичной власти по предотвра-
щению нарушения конституционного 
запрета принудительного труда со сто-
роны частных лиц.

Одновременно расширение кру-
га адресатов конституционных прав 
связано с опасностью стирания грани 
между публичным и частным правом. 
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Такое излишнее обязывание субъектов 
частного права с помощью конститу-
ционных прав вызывает обоснованные 
возражения. В особом мнении судьи 
КС  РФ А.Л. Кононова (Постанов-
ление от 19 декабря 2005 г. № 12-П) 
подчеркивается «тенденция чрезмер-
но широкого употребления термина 
«публичный» как оправдания вмеша-
тельства государства в свободу эко-
номических и иных отношений, яв-
ляющихся сферой личных интересов 
граждан и юридических лиц. Позиция, 
когда публичные мотивы оправдыва-
ют и покрывают любое произвольное 
ограничение принципов доброволь-
ности, диспозитивности и равенства 
отношений автономных субъектов, 
не только абсолютно размывает тра-
диционные и естественные границы 
частноправового и публично-правово-
го регулирования до их полного сме-
шения, но и представляет несомнен-
ную угрозу для всех индивидуальных 
прав и свобод»24. В конечном счете 
такая чрезмерная конституционали-
зация частного права может вести 
к существенному сокращению авто-
номии физических и юридических 
лиц, которая предопределяется це-
лями построения в России правово-
го государства и закреплением сво-
боды экономической деятельности 
как основ конституционного строя. 

На основании вышеизложенного 
можно прийти к некоторым выводам. 
Влияние конституционных прав на 
правовое регулирование отношений 
в сфере труда и банкротства носит 
объективный, хотя и противоречивый 
характер. От неприятия отраслевой 
наукой конституционного судопроиз-
водства в рассматриваемой сфере 
необходимо перейти к разработке ме-
ханизмов взаимного действия консти-
туционных норм с положениями 
трудового и банкротного законода-
тельства. Соответственно конститу-
ционализацию отраслевого законо-
дательства можно определить как 
влияние на него конституционных 
прав в целях достижения оптималь-
ного с точки зрения Конституции 
согласования публичных и частных 
интересов.

*Статья подготовлена при финансовой 
поддержке Российского гуманитарного 
научного фонда научно-исследовательского 
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История современного россий-
ского института несостоятельности 
непродолжительна. Она насчитывает 
лишь около двух десятков лет, что со-
всем немного для возникновения и со-
вершенствования соответствующих 
правовых норм. Исследования ученых 
и наработанный судебной системой 
опыт позволяют говорить об имею-
щихся проблемных участках правово-
го регулирования в ходе применения 
Федерального закона № 127-ФЗ от 
26.10.2002 г. «О несостоятельности 
(банкротстве)» (далее – Закон о не-
состоятельности).1 К числу  наиболее 
важных относится вопрос о задачах и 
функциях суда в делах о несостоятель-
ности.

Особенности реализации судом 
процессуальных полномочий в де-
лах о несостоятельности находят 
свое проявление как  в задачах, сто-
ящих перед судом, так и в находя-
щихся во взаимосвязи с задачами 
функциями суда, реализующимися 
через набор закрепленных в законе 
полномочий судебных органов.

Исследователями высказаны раз-
личные мнения и по вопросу о реа-
лизуемых судом функциях  в делах о 
несостоятельности. Характеризуя со-
став функций суда, С.С. Треушников 
отмечает, что применительно к делам 
о несостоятельности суду предостав-
лено осуществление администра-
тивно-хозяйственных  и надзорных 
функций.2 По мнению В.А. Химичева, 
арбитражный суд в деле о банкротстве 

осуществляет не свойственные ему 
функции по проведению процедур 
банкротства: утверждает арбитраж-
ных управляющих и отстраняет их от 
должности, назначает лиц, исполняю-
щих обязанности руководителя долж-
ника, рассматривает отчеты арбит-
ражных управляющих о результатах 
проведения процедур банкротства и 
получает от них все сведения, касаю-
щиеся дела о банкротстве.3

Е.Г. Дорохиной предпринята по-
пытка охарактеризовать управленче-
ские полномочия суда. К ним автор 
относит полномочия суда по утвер-
ждению графика погашения задол-
женности в процедуре финансового 
оздоров ления; утверждению порядка, 
сро ков и условий продажи имущества 
должника по итогам рассмотрения раз-
ногласий между конкурсным управ-
ляющим и собранием (коми тетом) 
кредиторов; утверждению плана 
погашения долгов должника-гражда-
нина; утверждению вознаг раждения 
арбитражному управля ющему; утвер-
ждению отчета внеш него управляю-
щего и т.д. Наделе ние суда подобными 
полномочиями обусловлено, на взгляд 
Е.Г. Дорохиной, вклю чением суда в 
систему управления банкротством, 
целью которой явля ется обеспече-
ние способности правового систем-
ного образования противостоять на-
рушению его функций.4

Таким образом,  большинство ис-
следователей признают, что перед 
судами, в производстве которых на-

ходятся дела о несостоятельности, 
стоят особые задачи, и для их выпол-
нения суды наделены специфически-
ми функциями. Авторами называются 
различные функции, и ими исполь-
зуется различная терминология, од-
нако представляется, что множество 
названных учеными функций арбит-
ражного суда  так или иначе можно 
свести к трем основным функциям: 
1)  функция по разрешению споров 
(вынесение судебных актов, указан-
ных в ст. 52 Закона о несостоятель-
ности, установление требований кре-
диторов, рассмотрение разногласий в 
деле о банкротстве, признание сделок 
недействительными в деле о банкрот-
стве, взыскание расходов по делу); 
2) управленческая функция  (выбор 
кандидатуры арбитражного управ-
ляющего, установление суммы возна-
граждения управляющего, дача реко-
мендаций и указаний арбитражному 
управляющему о совершении опре-
деленных действий, освобождение 
управляющего от исполнения обя-
занностей); 3) контрольная функция 
(истребование информации у арбит-
ражного управляющего, совершение 
действий, направленных на устране-
ние нарушений в деятельности арбит-
ражного управляющего, в том числе 
привлечение к ответственности).

Остановимся подробнее на неко-
торых проблемах реализации арбит-
ражным судом управленческой функ-
ции в делах о банкротстве.

Максим Алексеевич Кулик, доцент кафедры гражданско-правовых дисциплин и прав 
человека Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Президенте Российской Федерации»,  судья Арбит-
ражного суда Алтайского края, кандидат юридических наук

В статье раскрываются содержание и отдельные проблемы реализа-
ции управленческой функции, осуществляемой арбитражным судом в ходе 
рассмотрения арбитражных дел о несостоятельности (банкротстве). Ав-
тор анализирует процессуальные проблемы утверждения арбитражным 
судом арбитражных управляющих, установления судом вознаграждения ар-
битражным управляющим, а также спорные вопросы отстранения управ-
ляющих от исполнения обязанностей по инициативе суда.

УПРАВЛЕНЧЕСКАЯ 
ФУНКЦИЯ СУДА В ДЕЛАХ 
О НЕСОСТОЯТЕЛЬНОСТИ
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Вопрос об утверждении (назна-
чении) арбитражных управляющих 
относится к числу одних из наибо-
лее важных вопросов, разрешае-
мых в деле о несостоятельности, 
поскольку арбитражный управ-
ляющий является центральной фи-
гурой дела о несостоятельности, 
своими активными действиями он 
по большей части реализует проце-
дуры несостоятельности.

Если обратиться к зарубежному 
опыту, то можно обнаружить, что там 
предусмотрены различные механизмы 
участия суда в назначении управляю-
щих. Так, в Германии при возбужде-
нии производства по делу о несостоя-
тельности суд производит назначение 
управляющего. Для назначения управ-
ляющих в Германии не существует 
никаких специальных юридических 
требований. Формулировка закона 
Германии представляет полную сво-
боду суду, поэтому такой подход воз-
лагает повышенную ответственность 
на суд за выбор конкурсного управ-
ляющего, однако кредиторы вправе на 
первом своем собрании избрать  дру-
гое лицо.5

В российском праве порядок на-
значения (утверждения) арбитраж-
ных управляющих за короткий период 
становления российского института 
несостоятельности  претерпел су-
щественные трансформации. Про-
цедура назначения судом арбитраж-
ного управляющего в соответствии 
с Федеральным законом от 8 января 
1998 г. № 6-ФЗ «О несостоятельно-
сти (банкротстве)»6, как правило, 
делилась на два этапа: утверждение 
кандидатуры управляющего на собра-
нии кредиторов, причем кандидату-
ра могла быть предложена любым из 
конкурсных кредиторов, налоговым 
или иным уполномоченным орга-
ном, должником или собственником 
имущества должника – унитарно-
го предприятия (п. 2 ст. 71 Закона о 
банкротстве 1998 г.). Второй этап 
заключался в назначении арбитраж-
ным судом управляющего. При этом 
правоведами были высказаны две про-
тивоположные точки зрения относи-
тельно того, обязан или может арбит-
ражный суд назначить арбитражным 

управляющим кандидатуру, утвер-
жденную и предложенную собранием 
кредиторов. Впоследствии острота 
проблемы была снята разъяснениями 
ВАС РФ в Информационном пись-
ме от 06.08.1999 г. № 437 о том, что в 
случае, если после отклонения канди-
датуры управляющего, предложенной 
кредиторами, собранием кредиторов 
не предложено иной кандидатуры, 
арбитражный суд должен назначить 
управляющего из числа кандидатур, 
предложенных лицами, участвующи-
ми в деле, или из числа лиц, зареги-
стрированных в арбитражном суде в 
качестве арбитражных управляющих, 
а если это невозможно – из числа кан-
дидатур, предложенных государствен-
ным органом по делам о банкротстве 
и финансовому оздоровлению по 
запросу арбитражного суда.

Рекомендации Высшего арбит-
ражного суда о применении закона 
о банкротстве 1998 г. в части норм 
о назначении управляющего были 
восприняты судебной практикой, и 
арбитражные суды по ряду дел дей-
ствительно назначали арбитражных 
управляющих из числа кандидатур, 
зарегистрированных в арбитражном 
суде в качестве арбитражных управ-
ляющих.8

В механизме утверждения арбит-
ражных управляющих по Закону о 
несостоятельности 2002 г. задейство-
ваны заявитель по делу о несостоя-
тельности, кредиторы, сам должник, 
саморегулируемая органи зация ар-
битражных управляющих, а также суд 
(ст. 45 закона).

С внесением поправок в текст за-
кона Федеральным законом № 296-ФЗ 
от 30.12.2008 г.9 кредиторам предо-
ставлена возможность избирать либо 
конкретную кандидатуру управляю-
щего, либо саморегулируемую орга-
низацию арбитражных управляющих. 
В последнем случае именно саморе-
гулируемая организация определяет 
кандидатуру управляющего. В том 
случае, если по какой-либо причине 
механизм выбора кандидатуры управ-
ляющего даёт сбой, например, если из 
организации арбитражных управляю-
щих  не поступает предложение по 
кандидатуре управляющего,  то задей-

ствуется достаточно сложная проце-
дура, при которой кандидатура управ-
ляющего определяется на основании 
волеизъявления лиц, участвующих в 
деле о банкротстве (п.п. 7, 8 ст. 45 За-
кона о банкротстве). Задача суда при 
существующем порядке утверждения 
управляющих состоит в проверке со-
ответствия представленной кандида-
туры арбитражного управляющего 
требованиям закона о несостоятель-
ности (ст. 20, 20.2 Закона о несосто-
ятельности). Если кандидатура не со-
ответствует каким-то обязательным 
требованиям, то управляющий судом 
не утверждается.

Таким образом,  действующий За-
кон предусматривает порядок утвер-
ждения управляющих, при котором 
оценку их личных и деловых качеств, 
а также выбор той или иной кандида-
туры производят конкурсные креди-
торы (в отдельных случаях саморегу-
лируемые организации арбитражных 
управляющих либо должник), а суд 
осуществляет проверку наличия усло-
вий для утверждения.

Исследователями высказаны раз-
личные мнения относительно того, 
каким  должен быть состав процессу-
альных полномочий суда при утвер-
ждении управляющих. В.В.  Витрян-
ский полагает, что закон о банкротстве 
должен содержать положения, позво-
ляющие арбитражному суду избежать 
назначения в качестве арбитражных 
управляющих лиц, непригодных для 
этой работы. Этот автор указывает, 
что следовало бы расширить права 
арбитражного суда по отклонению 
кандидатуры арбитражного управ-
ляющего, одобренной собранием кре-
диторов, в особенности применитель-
но к тем случаям, когда решающим 
числом голосов обладают один-два 
кредитора.10

По мнению А.В. Егорова, зачастую 
судья вынужден формально утвердить 
кандидатуру управляющего, посколь-
ку его к этому обязывает закон, одна-
ко при наличии у судьи хоть сколько 
бы то ни было сомнений, он никогда 
этого не сделает.  А.В. Егоров приво-
дит пример из практики, когда в ходе 
рассмотрения дела о банкротстве 
арбитражному суду для утвержде-
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ния была представлена кандидатура 
арбитражного управляющего, кото-
рый ранее был осужден приговором 
суда за совершение преступления к 
реальному лишению свободы за не-
правомерные действия при банкрот-
стве – растрату имущества должника, 
причинившую крупный ущерб креди-
торам. Судья столкнулся с необходи-
мостью вновь утвердить то же самое 
лицо в качестве арбитражного управ-
ляющего крупного предприятия с тру-
довым коллективом в несколько тысяч 
работников, имеющего ключевое зна-
чение для экономики и социальной 
стабильности региона.11

Описанная А.В. Егоровым ситу-
ация, к сожалению, не единична. В 
производстве арбитражного суда Ал-
тайского края в 2007-2008 гг. находи-
лось несколько арбитражных дел, где в 
качестве конкурсного управляющего 
был утвержден арбитражный управ-
ляющий из иного региона, скрывший 
сведения о наличии непогашенной 
судимости за совершение экономиче-
ских преступлений при проведении 
предыдущих процедур несостоятель-
ности.12

Д.Н. Ярощук, проанализировав 
законодательство о несостоятельно-
сти Украины и России, отмечает, что 
в Украине предложить кандидатуру 
распорядителя имущества могут кре-
диторы или государственный орган 
по делам банкротства (если доля госу-
дарственного имущества  у должника 
составляет более 25%). Право выбора 
конкретного лица на должность рас-
порядителя имущества принадлежит 
суду. Если кандидатуры распорядите-
ля имущества суду не представлены, 
то суд сам назначает конкретное лицо 
из числа лиц, зарегистрированных го-
сударственным органом по вопросам 
банкротства в качестве арбитражных 
управляющих.13

Учитывая вышеприведенные точ-
ки зрения, в общем и целом следует 
согласиться с мнением большинства 
авторов о неразумности полного ис-
ключения суда из механизма выбора 
кандидатур арбитражных управляю-
щих.  Закрепление за судом права в 
отдельных исключительных  случаях 
отказать в утверждении управляю-

щего по мотиву несоответствия его 
личных или деловых качеств предъ-
являемым требованиям либо при на-
личии иных обстоятельств, очевидно 
препятствующих надлежащему ис-
полнению обязанностей (значитель-
ная отдаленность места нахождения 
должника  от места проживания ар-
битражного управляющего, наличие 
пусть даже погашенной судимости и 
т.д.), будет способствовать повыше-
нию эффективности норм института 
несостоятельности.

С утверждением арбитражных 
управляющих непосредственно свя-
зан весьма важный вопрос об уста-
новлении судом вознаграждения 
арбитражному управляющему. Прин-
ципиальный порядок установления 
вознаграждения арбитражным управ-
ляющим за период с 1998 по 2009 
гг. неоднократно изменялся отече-
ственным законодателем. В ходе при-
менения Закона о несостоятельности 
1998  г. сложилась судебная практика, 
когда суд устанавливал размер возна-
граждения конкурсного управляю-
щего, учитывая объем предстоящей 
работы, связанной с формированием 
и реализацией конкурсной массы, а 
также такие факторы, как количество 
кредиторов, наличие активов и др.

По Закону о несостоятельно-
сти 2002 г. в старой редакции (до 
30.12.2008 г.) процедура установле-
ния вознаграждения включала в себя 
два этапа: этап определения размера 
вознаграждения уполномоченным 
субъектом, в качестве которого в 
различных ситуациях могли высту-
пать кредитор, должник, собрание 
кредиторов, соответствующий ор-
ган государственной власти, и этап  
утверждения суммы вознаграждения 
арбитражным судом.

С принятием поправок в Закон о 
несостоятельности 2002 г., внесенных  
Федеральным законом № 296-ФЗ  от 
30.12.2008 г., законодатель по обще-
му правилу ограничил усмотрение в 
вопросе определения суммы возна-
граждения со стороны не только суда, 
но и иных лиц, участвующих в деле.  
Статья 20.6 Закона о банкротстве 
предусматривает достаточно сложный 
порядок установления вознагражде-

ния, предусматривающий, что возна-
граждение состоит из фиксированной 
суммы, дополнительного вознагра-
ждения за счет средств кредиторов, 
а также  из суммы процентов. Преду-
смотрена возможность увеличения 
судом фиксированной суммы возна-
граждения, но лишь на основании 
решения собрания кредиторов или 
мотивированного ходатайства лиц, 
участвующих в деле о банкротстве. 
Дополнительно к фиксированной ча-
сти вознаграждения предусмотрено 
установление суммы процентов. Для 
временного управляющего и админи-
стративного управляющего проценты 
рассчитываются исходя из балансо-
вой стоимости активов должника, для 
внешнего управляющего – исходя из 
сумм, направленных на погашение 
требований кредиторов, либо исходя 
от суммы прироста стоимости чистых 
активов должника за период внешнего 
управления. Сумма процентов по воз-
награждению конкурсного управляю-
щего устанавливается в зависимости 
от размера удовлетворенных требова-
ний кредиторов.

В ходе научной дискуссии учены-
ми были высказаны различные точки 
зрения по вопросу о том, вправе ли 
суд скорректировать размер возна-
граждения. С.В. Сарбаш полагает, что 
размер вознаграждения конкурсного 
управляющего зависит от целого ряда 
факторов, в частности, от сложности 
и масштабности предстоящей рабо-
ты, месторасположения должника, 
наличия имущества у должника. При 
этом арбитражный суд оценивает об-
основанность размера вознагражде-
ния. Поскольку размер указанного 
вознаграждения утверждается арбит-
ражным судом, представляется воз-
можным уменьшение арбитражным 
судом данного вознаграждения при 
его несоразмерности, в частности, 
всему имуществу должника, но не ме-
нее минимального размера, установ-
ленного Законом о банкротстве.14 По 
мнению Э.Н. Ренова, суды при назна-
чении вознаграждения арбитражным 
управляющим должны учитывать 
объем и сложность работы, число кре-
диторов, размер конкурсной массы и 
другие факторы, влияющие на объем 
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и характер работы арбитражного 
управляющего.15

Практика работы арбитражных 
судов показывает, что в отдельных слу-
чаях суды по своей инициативе сни-
жали размер вознаграждения арбит-
ражного управляющего, в том числе в 
ходе проведения процедур по нормам 
Закона о несостоятельности 2002 г. 
По одному из арбитражных дел, на-
ходившихся в производстве арбит-
ражного суда Алтайского края, при 
утверждении внешнего управляюще-
го крупного предприятия суд снизил 
в полтора раза сумму вознаграждения 
управляющего, предложенную кре-
диторами. При определении оконча-
тельной суммы были учтены сумма 
оплаты труда прежнего руководителя 
предприятия, средний размер опла-
ты труда в данной местности, а также 
возможные последующие расходы 
управляющего по страхованию своей 
деятельности.16

Подводя итог, следует отметить, 
что действующий Закон о несо-
стоятельности по общему правилу 
ограничивает усмотрение в вопросе 
определения суммы вознаграждения 
управляющего со стороны не только 
суда, но и иных  лиц, участвующих в 
деле.  Закон не содержит норм, предо-
ставляющих суду право самостоятель-
но корректировать размер вознагра-
ждения арбитражного управляющего 
в зависимости от факторов, влияющих 
на объем выполняемой работы на ста-
дии как установления вознагражде-
ния, так и взыскания расходов при 
завершении процедур несостоятель-
ности. Используемые законодателем 
критерии, такие, как фиксированная 
сумма вознаграждения, балансовая 
стоимость активов должника, размер 
сумм, направленных на погашение 
требований кредиторов, прирост 
стоимости чистых активов должника, 
размер удовлетворенных требований 
кредиторов, не во всех случаях позво-
ляют оценить результаты труда арбит-
ражного управляющего, не учитыва-
ют конкретной ситуации по каждому 
из дел.

Представляется, что указанная 
выше точка зрения должна быть учте-
на путем закрепления в законе нормы 

о том, что в ходе рассмотрения дела  
о несостоятельности участники про-
цесса предоставляют суду доказатель-
ства, подтверждающие наличие или 
отсутствие факторов, влияющих на 
размер вознаграждения (таких, как 
величина активов должника, числен-
ность трудового коллектива, иных об-
стоятельств, характеризующих объем 
предстоящей работы и т.д.), а к компе-
тенции суда относилась бы оценка 
всех представленных доказательств, а 
также доводов участников процесса 
относительно суммы вознаграждения 
с целью определения оптимальной 
суммы вознаграждения по каждому 
из дел. С другой стороны, суды долж-
ны весьма осмотрительно подходить 
к вопросу о снижении размера возна-
граждения, поскольку низкий размер 
вознаграждения не позволяет при-
влекать квалифицированных  арбит-
ражных управляющих к проведению 
процедур, применяемых по делу  о 
банкротстве.

Элементы управленческой функ-
ции суда при рассмотрении дел о 
банкротстве также можно обнару-
жить в полномочиях суда по отстра-
нению арбитражных управляющих от 
исполнения обязанностей. Практика 
применения ранее действовавшего за-
кона о банкротстве 1998 г. исходила из 
того, что согласно п. 2 ст. 21 Закона о 
несостоятельности арбитражный суд 
вправе по своей инициативе отстра-
нить арбитражного управляющего от 
исполнения им своих обязанностей. 
Основанием для рассмотрения тако-
го вопроса могла служить, в частно-
сти, поступившая в суд информация 
о ненадлежащем их исполнении со 
стороны арбитражного управляю-
щего. В Информационном письме от 
14 июня 2001 г. № 64 «О некоторых 
вопросах применения в судебной 
практике Федерального закона «О 
несостоятельности (банкротстве)» 
Президиум Высшего Арбитражного 
Суда РФ разъяснил, что неисполнение 
или ненадлежащее исполнение обя-
занностей, возложенных на арбитраж-
ного управляющего, являются осно-
ванием для отстранения последнего 
арбитражным судом без учета согла-
сия собрания кредиторов, поскольку 

получение такого решения судом не 
предусматривается п. 2 ст. 21 Закона о 
несостоятельности 1998 г., арбитраж-
ный суд вправе руководствоваться по-
ступившей в арбитражный суд инфор-
мацией о деятельности арбитражного 
управляющего.17

Действующий Закон о несостоя-
тельности 2002 г. содержит ряд норм, 
регламентирующих основания и по-
рядок  отстранения управляющих. 
При этом Закон о несостоятельно-
сти исходит из того, что, по общему, 
правилу отстранение арбитражного 
управляющего производится судом, 
но по инициативе лиц, участвующих 
в деле о банкротстве.  Если процедуру 
отстранения инициируют лица, участ-
вующие в деле, то суд обязан дать пра-
вовую оценку их доводам о наличии 
нарушений в действиях арбитражного 
управляющего с точки зрения их об-
основанности и доказанности.

Инициатива суда в отстранении 
управляющего может иметь место 
лишь при наличии обстоятельств, 
препятствовавших утверждению лица 
конкурсным управляющим, а также в 
случае, если такие обстоятельства воз-
никли после утверждения лица управ-
ляющим. Таким обстоятельством 
может быть, например, незаключение 
управляющим договора страхования 
своей ответственности на очередной 
период времени.

В мировой практике выработан 
подход, согласно которому мнение 
кредиторов о необходимости  отстра-
нения управляющего должно учиты-
ваться судом, но это мнение необя-
зательно для суда. Так, английский 
исследователь Г. Лайтман отмечает, 
что возможна ситуация, когда на от-
странении арбитражного управляю-
щего настаивают кредито ры. В этом 
случае судья не должен слепо следо-
вать диктату кредиторов и отстранять 
арбитражного управля ющего от долж-
ности, если сам судья не считает его 
не соответствующим своим обязан-
ностям. Но судья дол жен принимать 
взгляды кредиторов во внимание при 
ведении дел о несо стоятельности.18

Относительно процессуальной 
роли суда при отстранении арбитраж-
ных управляющих исследователями 
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высказан ряд точек зрения. В.А. Хими-
чев также полагает, что действенным 
элементом контроля деятельности 
арбитражного управляющего должно 
являться право арбитражного суда 
по собст венной инициативе отстра-
нять «неисправных» управляющих 
от исполнения обязанностей. Автор 
объясняет эту позицию тем, что при 
пассивности кредиторов суду трудно 
реализовать свои дискреционные пол-
номочия. Поэтому будет правильным, 
если суд в подобных случаях будет 
действо вать по своей инициативе, вы-
полняя функции надзора и контроля 
за кон курсным процессом.19

Точка зрения о том, что арбитраж-
ный суд должен обладать полномочия-
ми по самостоятельному отстранению 
арбитражных управляющих, нашла 
поддержку у значительного числа ав-
торов и, на наш взгляд, заслуживает 
внимания с практической стороны.

Приведем один из примеров. По 
делу о несостоятельности сельско-
хозяйственного  производственного 
кооператива «Заречный» Алтайского 
края  сложилась ситуация, когда кон-
курсный управляющий произвел про-
дажу конкурсной массы с нарушения-
ми норм Закона о несостоятельности, 
причем из материалов арбитражного 
дела не представлялось возможным 
даже установить судьбу части объек-
тов имущества, первоначально во-
шедших в конкурсную массу. Арбит-
ражным судом  назначались судебные 
заседания по рассмотрению отчета 
конкурсного управляющего о ре-
зультатах работы, однако конкурсный 
управляющий  в судебное заседание 
неоднократно не являлся без всяких 
пояснений. У предприятия имелся 
единственный кредитор, который по 
каким-то причинам длительное время 
не обращался в суд с заявлением об 
отстранении конкурсного управляю-
щего от исполнения обязанностей. 
В результате сложилась тупиковая с 
процессуальной точки зрения ситуа-
ция, когда суд, не имея возможности 
самостоятельно разрешить вопрос об 
отстранении арбитражного управ-
ляющего, был вынужден в течение 
длительного периода откладывать су-
дебные заседания по рассмотрению 

отчета конкурсного управляющего, 
каждый раз налагая штрафы на кон-
курсного управляющего за неявку в 
судебное заседание без уважительной 
причины.20

Таким образом, российский Закон 
о банкротстве 2002 г. в случае ненад-
лежащего исполнения арбитражным 
управляющим своих обязанностей 
ставит отстранение управляющего в 
зависимость от активности участни-
ков дела о банкротстве, т.е. по сути – в 
зависимость от случайного фактора.  
Представляется, что закон должен 
предусматривать право суда в исклю-
чительных ситуациях по своей иници-
ативе разрешать вопрос об отстране-
нии арбитражного управляющего при 
выявлении грубых нарушений закона 
в его действиях.

В настоящей статье предпринята 
попытка назвать некоторые  проблем-
ные участки реализации судом его пол-
номочий и высказать предложения по 
совершенствованию правовых норм. 
Автор работы не является сторонни-
ком бездумного расширения полно-
мочий суда в делах о несостоятельно-
сти,  поскольку полномочия суда – не 
самоцель, а правовое средство наи-
более эффективного урегулирования 
соответствующих процессуальных 
отношений. Основные замечания к 
содержанию закона состоят в том, что 
полномочия суда закреплены расплыв-
чато. Это приводит к дублированию 
судом полномочий других участников 
дела либо, наоборот, к отсутствию 
ответственности какого-либо лица за 
разрешение того или иного вопроса, и 
в целом – за конечные результаты про-
цедур, применяемых в деле о несосто-
ятельности.

1 О несостоятельности (банкротстве): 
Федеральный закон № 127-ФЗ от 26 октября 
2002 г. // Собрание законодательства РФ. 
2002. № 43. Ст. 4190.

2 Конкурсное производство: учебно-
практический курс / под. ред. В.В. Яркова. 
СПб., 2006. С. 55. 

3 Химичев В.А. Судейское усмотрение 
в делах о банкротстве // Вестник ВАС РФ. 
2004. № 1. С. 147-155.

4 Дорохина Е.Г. Характер полномочий 
арбитражного суда в деле о банкротстве // 
Журнал российского права. 2007. № 8. С. 51.

5 Папе Герхард. Институт несостоятель-
ности: общие проблемы и особенности пра-
вового регулирования в Германии. Коммен-
тарий к действующему законодательству / 
пер. с нем. М., 2002. С. 57.

6 Вестник ВАС РФ. 1999. № 10.  // Обще-
российская сеть распространения правовой 
информации «Консультант Плюс».

7 П. 10 приложения к Информационному 
письму Высшего Арбитражного Суда РФ от 
06.08.1999 г. № 43 // Вестник ВАС РФ. 1999. 
№ 10.

8 Рекомендации Научно-консультативно-
го совета при ФАС Волго-Вятского округа. О 
практике применения Федерального закона 
«О несостоятельности (банкротстве)» // 
Экономические споры: проблемы теории и 
практики. 2002. № 1. С. 71.

9 О внесении изменений в Федеральный 
закон «О несостоятельности (банкрот-
стве)»: Федеральный закон от 30 декабря 
2008 г. № 296-ФЗ // Собрание законодатель-
ства РФ. 2009. № 1. Ст. 4.

10 Витрянский В.В. Пути совершенство-
вания законодательства  о банкротстве // 
Вестник ВАС РФ. 2001. Специальное прило-
жение к № 3.

11 Егоров А.В. Суд шлифует закон о 
банкротстве //  ЭЖ-Юрист. Февраль 2007. 
№ 7.

12 Арбитражное дело № А03-22981/05 // 
Архив арбитражного суда Алтайского края.

13 Ярощук Д.Н. Общие черты и различия 
в развитии и применении украинского и рос-
сийского законодательства о несостоятель-
ности (банкротстве): дис. ...канд. юрид. наук. 
М., 2008. С. 100-101.

14 Научно-практический комментарий 
(постатейный) к Федеральному закону «О 
несостоятельности (банкротстве)» / под 
ред. В.В. Витрянского. М., 2003. С. 555. 

15 Там же. С. 208. 
16 Арбитражное дело № А03-14680/06   / 

Архив арбитражного суда Алтайского края.
17 Вестник ВАС РФ. 2003. № 10: Спец. 

прил. С. 41.
18 Гэвин Лайтман. Роль суда // Вестник 

ВАС РФ.  2001. Специальное приложение к 
№ 3. С. 33.

19 Химичев В.А. Правовое положение 
кредиторов при банкротстве по законода-
тельству РФ: автореф.  дис. …канд. юрид. 
наук. М., 2005. С. 18.

20  Арбитражное дело № А03-3003/06-Б 
// Архив арбитражного суда Алтайского 
края.



58

С 1 января 2009 г. вступили в юри-
дическую силу изменения в часть пер-
вую Налогового кодекса Российской 
Федерации, в соответствии с которы-
ми в нашей стране впервые был введен 
обязательный порядок досудебного 
урегулирования налоговых споров. 
Аналогичные правила имеются в нало-
говом законодательстве большинства 
зарубежных стран. Так, в Германии, 
Франции, Великобритании, Болгарии, 
Дании досудебная процедура урегу-
лирования налогового спора обяза-
тельна. В Канаде налогоплательщик 
не вправе обращаться в Налоговый 
суд Канады до рассмотрения жалобы в 
административном порядке.

Определенный интерес представ-
ляет прием создания стимулов к разре-
шению налоговых споров в досудебном 
порядке, который отчасти был реали-
зован отечественным законодателем 
при формировании института апелля-
ционной жалобы (жалобы на решение 
налогового органа, не вступившее в 
силу). Так, в частности, Кодекс вну-
тренних доходов США устанавливает 
правило, согласно которому возмеща-
емые судебные издержки подлежат су-
щественному уменьшению, если нало-
гоплательщик не использовал средства 
административной защиты своих прав. 
Как отмечает Э.Н. Нагорная, амери-
канский налогоплательщик имеет от-
рицательные последствия непринятия 
мер по урегулированию спора в досу-
дебном порядке.1

В Дании в интересах налогопла-
тельщика действует четкий порядок 

обжалования решений налоговых орга-
нов. Сначала налогоплательщик обязан 
обратиться в местный муниципалитет. 
Иерархия дальнейших инстанций сле-
дующая: местный налоговый трибунал 
(особый орган в системе налоговой 
службы), национальный налоговый 
суд, а затем обычный суд.2

В целом средством защиты прав 
налогоплательщиков в зарубежных 
странах является административ-
ная (налоговая) юстиция. Админи-
стративная (налоговая) юстиция 
как средство защиты начала скла-
дываться в большинстве стран мира 
во второй половине XIX в. Она фор-
мировалась в разных странах индиви-
дуально, с учетом имеющихся социаль-
ных условий и традиций, испытывая 
влияние сложившихся в этот период 
господствующих теоретических взгля-
дов.3

В настоящее время привлекают 
внимание правовые механизмы реше-
ния налоговых споров, сформирован-
ные в Германии, где имеется солидный 
опыт решения налоговых конфликтов. 
В этой стране выделяют четыре стадии 
урегулирования налоговых споров:

1) предотвращение (профилакти-
ка) налоговых конфликтов;

2) неформальное (внесудебное) ре-
шение налоговых конфликтов;

3) досудебное, формальное рас-
смот рение (решение) налоговых спо-
ров;

4) судебное рассмотрение налого-
вых споров.

На первой стадии важная роль 
отведена налоговым консультантам, 
институт которых только начал фор-
мироваться в Российской Федерации. 
Также в Германии повсеместно приме-
няются информационные меры про-
филактики налоговых споров.

Официальными мерами для профи-
лактики конфликтов между отдельным 
налогоплательщиком и налоговым ор-
ганом могут считаться:

а) официальная справка;
б) официальное уведомление;
в) фактическое (мировое) соглаше-

ние;
г) соглашение по трансфертным 

ценам.
Неформальными методами, теоре-

тически применимыми для регулирова-
ния налоговых конфликтов в Германии, 
признаются такие методы, результа-
ты которых принципиально не могут 
оспариваться перед финансово-нало-
говым судом. Они малоэффективны, 
так как не гарантируют достижения 
правовой защиты налогоплательщика. 
К ним относятся обращение (пети-
ция), возражение, жалоба в вышестоя-
щую инстанцию против действия или 
бездействия должностного лица и хо-
датайство о простом изменении акта 
об уплате налога.

В свою очередь, прежде чем обра-
титься в суд, налогоплательщик обя-
зательно должен обжаловать акт нало-
гового органа в досудебном порядке, 
направляя жалобу в письменной фор-
ме в орган, издавший этот акт. Жало-
ба подаётся в течение месяца со дня 

Ирина Ивановна Игнатовская, доцент кафедры административного и финансово-
го права Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяй-
ства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат 
юридических наук

В связи с введением в Российской Федерации обязательного порядка досу-
дебного урегулирования споров по вопросам привлечения к ответственности 
за совершение налоговых правонарушений актуальным становится вопрос о 
соотношении действующего порядка досудебного рассмотрения споров в Рос-
сийской Федерации и сложившейся практики досудебного урегулирования спо-
ров в зарубежных странах. Именно на основе анализа зарубежного опыта до-
судебного порядка урегулирования налоговых споров в структуре налоговых 
органов Российской Федерации появились подразделения налогового аудита.

ДОСУДЕБНОЕ УРЕГУЛИРОВАНИЕ 
НАЛОГОВЫХ СПОРОВ: 
ЗАРУБЕЖНЫЙ И РОССИЙСКИЙ 
ОПЫТ
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получения акта. Обжалование должно 
быть формально допустимо и обос-
новано. Недопустимым считается об-
жалование, когда налогоплательщик 
не обременён обжалованным актом. 
Недопустимые либо необоснованные 
обжалования опровергаются без раз-
бирательства.

Исход досудебного разбиратель-
ства может быть следующим:

налогоплательщик до вынесения 
решения отзывает свою жалобу;

налоговый орган полностью 
удовлетворяет жалобу, отменяет акт 
и при необходимости издает новый, 
исправленный акт (налоговое извеще-
ние);

налоговый орган полностью остав-
ляет жалобу без удовлетворения с вы-
несением письменного решения;

налоговый орган частично остав-
ляет жалобу без удовлетворения с 
вынесением письменного решения и 
издает новый, частично исправленный 
акт (налоговое извещение).4

Только не получив удовлетворения 
по результатам досудебного разбира-
тельства, налогоплательщик имеет пра-
во обратить в суд.

Сроки на подачу жалобы в досу-
дебном порядке и ее рассмотрение в 
различных странах могут существен-
но отличаться: от нескольких дней 
до нескольких лет. Среди тенденций 
следует отметить увеличение продол-
жительности срока на подачу жалоб в 
ряде стран. Так, до 01.08.2006 г. срок 
на подачу административной жалобы 
в Бельгии составлял 3 месяца и впо-
следствии был увеличен до 6 месяцев 
по причине недостаточности для изу-
чения содержания обжалуемого реше-
ния и подготовки аргументированной 
жалобы.5 В России длительное время 
также действовал единый трехмесяч-
ный срок на подачу жалоб, который с 
2007 г. претерпел существенные изме-
нения. Были установлены три срока на 
обжалование: 10  дней, 3 месяца и один 
год. Известны и более продолжитель-
ные сроки. Как отмечает М.А. Иванов, 
во Франции общий срок для подачи 
предварительной жалобы истекает 31 
декабря второго года, следующего за 
годом, в течение которого имело место 
либо обращение к взысканию налогов 
согласно налоговому кадастру, либо 
направление уведомления об обраще-
нии к взысканию, либо уплата налога, 
если она не привела к составлению 
налогового кадастра или к направ-

лению уведомления об обращении к 
взысканию, либо событие, мотивирую-
щее подачу жалобы. На практике про-
должительность срока превышает два 
года, так как к нему следует прибавить 
часть года, прошедшую между фактом 
или актом, служащим точкой отсчета 
срока, и 1 января первого полного года 
данного срока.6

Рассмотрение опыта различных 
стран по проблемам приостанов-
ления исполнения оспариваемого 
ненормативного акта подачей адми-
нистративной жалобы показывает 
наличие нескольких подходов в ре-
шении данного вопроса, которые 
различаются, в том числе, в зависи-
мости от совпадения момента (даты) 
вынесения решения и вступления 
его в силу.

При анализе данного вопроса сле-
дует разграничивать ситуации, когда 
речь идет о приостановлении вступив-
шего в силу решения (акта) и невступ-
лении его в силу до момента утвержде-
ния вышестоящим налоговым органом 
либо до истечения определенного сро-
ка. Так, в ситуации совпадения даты 
вынесения и вступления решения на-
логового органа в силу возможны сле-
дующие варианты: отсутствие у нало-
говой жалобы приостанавливающего 
эффекта; универсальное приостанав-
ливающее действие; приостанавлива-
ющее действие по усмотрению нало-
гового органа (например, по итогам 
рассмотрения ходатайства налогопла-
тельщика, при наличии предоставле-
ния налогоплательщиком достаточных 
гарантий); приостанавливающее дей-
ствие под условие (например, уплата 
процентов за отсрочку в случае призна-
ния правомерности обжалуемого акта 
налогового органа). В частности, в Ав-
стрии, Бельгии, Канаде, Нидерландах, 
США, Финляндии обжалование при-
останавливает взимание скорректиро-
ванной суммы налога. Такое приоста-
новление действует только на период 
рассмотрения первичной жалобы; по-
следующее обжалование сопряжено с 
необходимостью исполнения налого-
вого обязательства.7 В Австрии подача 
жалобы не приостанавливает исполне-
ния решения налогового органа, хотя 
допускается заявление ходатайства о 
приостановлении его исполнения на 
срок до вынесения решения по жало-
бе. Однако в случае приостановления 
исполнения в связи с подачей жалобы 
и ее последующего отклонения нало-

гоплательщик будет обязан уплатить 
проценты по отсрочке.8

В Германии по общему правилу 
подача жалобы не приостанавливает 
действие обжалуемого акта, однако фи-
нансовый орган вправе приостановить 
его исполнение, если нарушение прав 
налогоплательщика является очевид-
ным. Во Франции исполнение требо-
вания об уплате налога на период его 
обжалования приостанавливается при 
условии предоставления достаточных 
гарантий со стороны налогоплатель-
щика.

В ситуации, когда законом преду-
смотрена более поздняя по отноше-
нию к дате вынесения решения дата 
его вступления в силу, возможны следу-
ющие варианты: решение не вступает 
в силу до утверждения вышестоящим 
налоговым органом (полностью или 
в части); решение не вступает в силу 
до истечения определенного периода. 
По правилам, действующим в Герма-
нии, административный акт (решение) 
налогового органа вступает в силу по 
истечении 1 месяца после его оглаше-
ния. Несмотря на подачу возражения, 
обжалованный акт (решение) по ис-
течении месячного срока приводится в 
исполнение. Во избежание этого нало-
гоплательщик имеет право обратиться 
с ходатайством о приостановлении ис-
полнения обжалованного акта.9

Также в зарубежном законодатель-
стве различными способами решен 
вопрос, связанный с несоблюдением 
субъектом, рассматривающим жало-
бы в досудебном порядке, сроков ее 
рассмотрения. Так, во Франции не-
получение ответа на жалобу означает 
ее отклонение. В Бельгии и Германии 
при неполучении ответа в положенный 
срок налогоплательщик может обра-
титься в суд. В Положении об админи-
стративном производстве Германии, 
в частности, установлено, что если 
по жалобе заинтересованного лица 
административный орган не выносит 
решения без уважительных причин 
и оснований в установленный срок, 
то иск может быть непосредственно, 
т. е. без проведения предварительного 
производства, направлен в суд. Ори-
гинальное правовое решение суще-
ствует в украинском законодательстве: 
если налогоплательщику не направ-
ляется решение о продлении срока 
рассмотрения жалобы либо решение 
о результатах рассмотрения жалобы 
в установленный срок, считается, что 
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решение по жалобе принято в пользу 
налогоплательщика, и налоговое уве-
домление-решение отменяется.

Вопрос о том, может ли быть 
ухудшено положение подателя жа-
лобы по сравнению с тем, которое 
было создано обжалуемым актом, в 
общем случае имеет отрицательный 
ответ. Причины заключаются в про-
тиворечии самой идее жаловаться, 
понимаемой как просьба об устра-
нении нарушений прав невластно-
го субъекта и инициированная им 
самим. Однако несмотря на то, что 
в теории в целом закрепилось поло-
жение о недопущении ухудшения 
положения налогоплательщика по 
итогам рассмотрения жалобы, ис-
ключения имеют место как в теории, 
так и на практике. В Украине в ходе 
апелляционной процедуры, если нало-
гоплательщик обжалует налоговое уве-
домление-решение только частично, 
налоговым органом может быть пере-
смотрена и необжалуемая часть, в том 
числе доначислены налоги и штрафные 
санкции в большем размере, чем в оспа-
риваемом уведомлении-решении. В 
2008 г. при рассмотрении жалоб нало-
гоплательщиков была дополнительно 
начислена сумма, которая составляет 
1,5% от суммы оспариваемых налогов 
и штрафов.10

В Германии налоговый орган также 
имеет возможность пересмотра перво-
начального решения и в необжалуемой 
налогоплательщиком части. Оспарива-
емый акт в досудебном порядке заново 
рассматривается в полном объеме. В 
результате оспариваемый акт может 
быть изменен в худшую сторону. В 
этом случае налоговый орган обязан 
предварительно известить налого-
плательщика о таком намерении. В 
результате податель жалобы вправе 
отозвать свое возражение (протест). 
Но после такого шага он лишается воз-
можности последующего судебного 
обжалования акта налогового органа. 
Как отмечает А.А. Артюх, «поворот к 
худшему» – один из наиболее спорных 
вопросов в административном праве 
Германии на протяжении многих лет.11

Таким образом, в развитых зару-
бежных странах при разрешении 
налоговых споров приоритет отдан 
досудебным способам урегулиро-
вания конфликтов, целью которых 
является повышение качества пра-
восудия, его доступность, разгрузка 
судебной системы. При этом в ряде 

стран досудебный порядок урегули-
рования налоговых споров является 
обязательным. В свою очередь отече-
ственное законодательство, посвя-
щенное урегулированию налоговых 
споров в досудебном порядке, также 
пытается соответствовать зарубежным 
образцам.

Правовые основы досудебного 
порядка урегулирования налоговых 
споров в Российской Федерации зало-
жены в Налоговом кодексе РФ (далее 
– НК РФ). В соответствии с пунктом 1 
статьи 22 НК РФ налогоплательщикам 
(плательщикам сборов) гарантируется 
административная и судебная защита 
их прав и законных интересов. Указан-
ное положение также распространяет-
ся и на налоговых агентов.

В соответствии со статьей 137 НК 
РФ каждое лицо имеет право обжало-
вать акты налоговых органов ненор-
мативного характера, действия или 
бездействие их должностных лиц, если, 
по мнению этого лица, такие акты, дей-
ствия или бездействие нарушают его 
права. Акты налоговых органов, дей-
ствия или бездействие их должностных 
лиц могут быть обжалованы в выше-
стоящий налоговый орган (вышесто-
ящему должностному лицу) или в суд 
(пункт 1 статьи 138 НК РФ).

В зависимости от вида оспаривае-
мых актов ненормативного характера, 
действий или бездействия должност-
ных лиц налоговых органов в НК РФ 
можно выделить:

1) общий порядок обжалования, 
при котором возможен следующий аль-
тернативный порядок обжалования: 
налогоплательщик имеет возможность 
по своему усмотрению либо подать жа-
лобу в вышестоящий налоговый орган 
(вышестоящему должностному лицу), 
либо обжаловать соответствующее 
решение налогового органа непосред-
ственно в суде, либо одновременно 
обжаловать такое решение как в вы-
шестоящем налоговом органе, так и в 
суде;

2) специальный порядок обжа-
лования, распространяющийся только 
на решения о привлечении (об отказе 
в привлечении) к ответственности за 
совершение налогового правонаруше-
ния, при котором налогоплательщик 
вправе подать жалобу в вышестоящий 
налоговый орган либо до вступления 
решения в силу (апелляционная жало-
ба), либо после вступления его в силу. 
Перед подачей искового заявления в 

суд прохождение обжалования этого 
решения в вышестоящий налоговый 
орган обязательно.

В соответствии с общим порядком 
жалоба подается в вышестоящий на-
логовый орган (вышестоящему долж-
ностному лицу) в течение трех месяцев 
со дня, когда налогоплательщик узнал 
или должен был узнать о нарушении 
своих прав. В случае пропуска срока 
подачи жалобы по уважительной при-
чине этот срок по заявлению лица, по-
дающего жалобу, может быть восста-
новлен вышестоящим налоговым 
органом (пункт 2 статьи 139 НК РФ). 
Подача жалобы в вышестоящий на-
логовый орган не исключает права на 
одновременную или последующую по-
дачу аналогичной жалобы в суд (пункт 
1 статьи 138 НК РФ). Таким образом, 
при общем порядке обжалования нало-
гоплательщику предоставляется право 
самостоятельно выбрать, обжаловать 
решение в вышестоящем налоговом 
органе (подать жалобу вышестоящему 
должностному лицу) либо непосред-
ственно в суде, либо одновременно как 
в вышестоящем налоговом органе, так 
и в суде.

Несколько иной порядок преду-
смотрен для обжалования решений, 
принятых по результатам выездных 
и камеральных налоговых проверок, 
который с 1 января 2009 г. является 
обязательным (пункт 5 статьи 101.2 
НК РФ). При этом А.В. Демин отме-
чал, что введение в систему налогового 
процесса обязательной предваритель-
ной процедуры обжалования решения 
налогового органа о привлечении на-
логоплательщика к ответственности за 
совершение налогового правонаруше-
ния либо решения об отказе в привле-
чении к ответственности, принятого 
по результатам выездной и камераль-
ной налоговых проверок, в вышесто-
ящий налоговый орган является важ-
ным компонентом реформирования 
системы налогового администрирова-
ния.12 Закон предусматривает два вида 
такого обжалования: 1) обжалование 
решения, не вступившего в силу (апел-
ляционный порядок); 2) обжалование 
решения, вступившего в силу.

Вообще включение в НК РФ 
положений, предусматривающих 
специальный порядок обжалова-
ния в вышестоящий налоговый ор-
ган решения налогового органа о 
привлечении к ответственности за 
совершение налогового правона-
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рушения или решения об отказе в 
привлечении к ответственности за 
совершение налогового правонару-
шения, т.е. решения, выносимого в 
соответствии со статьей 101 НК РФ, 
является одной из наиболее значи-
мых новелл Федерального закона от 
27.07.2006 г. № 137-ФЗ.13 Речь идет об 
обжаловании такого решения в апел-
ляционном порядке, т.е. об обжалова-
нии не вступившего в силу решения. 
Установление апелляционного поряд-
ка обжалования решения налогового 
органа, вынесенного по результатам 
налоговой проверки, направлено на за-
крепление действительно бесспорного 
(при отсутствии спора), а не безак-
цептного (без согласия плательщика) 
порядка взыскания недоимок и пеней. 
Такой порядок создает условия для по-
следовательного обжалования (снача-
ла в вышестоящие налоговые органы, 
а затем в суд), что снижает нагрузку на 
судебную систему и позволяет реали-
зовать меры, направленные на расши-
рение досудебного урегулирования 
налоговых споров, необходимость ко-
торых отмечалась в Бюджетных посла-
ниях Президента РФ.

Апелляционный порядок обжа-
лования решения, выносимого по ре-
зультатам рассмотрения материалов 
налоговой проверки, предусмотрен в 
статье 101.2 НК РФ. Соответственно в 
НК РФ определены лишь особенности 
апелляционного порядка обжалования 
решения, выносимого по результатам 
рассмотрения материалов налоговой 
проверки. Если такие особенности не 
определены, то при обжаловании тако-
го решения в апелляционном порядке 
применяется общий порядок обжало-
вания актов налоговых органов и дей-
ствий или бездействия их должност-
ных лиц.

Таким образом, апелляционное об-
жалование является самостоятельной 
разновидностью более общего налого-
во-правового института обжалования 
нормативных и ненормативных актов 
налоговых органов, действий или без-
действия их должностных лиц. Поэто-
му нормы, регулирующие институт в 
целом и часть этого института, соот-
носятся как общие и специальные. Из 
этого следует, что общие положения об 
обжаловании, содержащиеся в статьях 
139-141 НК РФ (например, о письмен-
ной форме жалобы, о возможности и 
последствиях ее отзыва и т.д.), могут 
применяться и к процедуре апелляци-

онного обжалования, но лишь в части, 
не урегулированной специальными 
нормами.

В пункте 2 статьи 139 НК РФ уста-
новлено, что жалоба на вступившее в 
законную силу решение налогового 
органа о привлечении к ответствен-
ности за совершение налогового пра-
вонарушения или решение об отказе 
в привлечении к ответственности за 
совершение налогового правонару-
шения, которое не было обжаловано 
в апелляционном порядке, подается в 
течение одного года с момента выне-
сения обжалуемого решения. Следует 
обратить внимание на то, что в ука-
занной норме не говорится о возмож-
ности восстановления пропущенного 
срока на обжалование вступившего в 
законную силу решения налогового 
органа, вынесенного по результатам 
проверки. В то же время такая возмож-
ность и не исключена в этой норме. 

Решение по жалобе принимается 
в течение одного месяца со дня ее по-
лучения. О принятом решении в тече-
ние трех дней со дня его принятия 
сообщается в письменной форме лицу, 
подавшему жалобу. НК РФ наделяет 
вышестоящий налоговый орган полно-
мочием продлевать срок рассмотрения 
апелляционной жалобы для получения 
документов (информации), необхо-
димых для рассмотрения жалобы, у 
нижестоящих налоговых органов, но 
не более чем на 15 рабочих дней (п. 3 
ст. 140 НК РФ).

В соответствии с п. 2 ст. 140 НК РФ 
по итогам рассмотрения апелляцион-
ной жалобы на решение вышестоящий 
налоговый орган вправе: 1) оставить 
решение налогового органа без изме-
нения, а жалобу – без удовлетворения; 
2) отменить или изменить решение на-
логового органа полностью или в части 
и принять по делу новое решение; 3) 
отменить решение налогового органа 
и прекратить производство по делу.

В целом досудебный порядок уре-
гулирования налоговых споров, об-
ладающий рядом преимуществ по 
сравнению с судебным (бесплатность, 
сокращенные сроки рассмотрения 
жалоб, конфиденциальность и т.д.), 
является в настоящее время одним из 
перспективных направлений разви-
тия налогового законодательства Рос-
сийской Федерации, так как высокая 
эффективность такого порядка может 
быть достигнута за счет надлежащего 

нормативно-правового регулирова-
ния.
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Традиционное для европейской пра-
вовой науки деление системы права на 
право частное и право публичное было 
скептически воспринято представителями 
российского консерватизма. Ими утвер-
ждалось, что для российского права такая 
дифференциация является неадекватной 
по историческим, ментальным и культур-
ным обстоятельствам. 

Противопоставление публичного 
права и частного права возможно при 
наличии частной собственности и кон-
куренции государственных и индиви-
дуальных интересов. 

Европейское право в своей рома-
но-германской ветви базируется на прин-
ципе господства и неприкосновенности 
частной собственности как сферы авто-
номного бытия человека. Частное право 
с точки зрения европейской истории есть 
юридическая форма обеспечения инди-
видуализма, средство защиты от притя-
заний государственной власти. В России 
же исторически частная собственность, 
особенно на землю и природные ресурсы, 
отсутствовала вплоть до 1990-х гг.  – пе-
риода перехода к рыночной экономике и 
формированию класса частных собствен-
ников. До конца XX в. в России домини-
ровала общественная (общинная) и го-
сударственная собственность, потому и 
надобность в выделении и обосновании 
отечественной правовой наукой частного 
права отсутствовала.  Однако это не озна-
чает, что Россия была и остается государ-
ством, в котором господствует публичное 
право, а субъекты права лишены автоно-
мии и самостоятельности. 

На основе достижений отечественных 
консерваторов можно утверждать, что 
деление системы права на публичное 
право и частное право и определение 
ведущей роли одной из этих подсистем 
создают неразрешимые теоретические 
и практические проблемы, в том числе 

разрушительного характера, для рос-
сийского общества. 

В-первых, противопоставление пуб-
личного права и частного права создает 
борьбу, конфликт, конфронтацию меж-
ду индивидуальными, частными ин-
тересами и интересами государства, ко-
торые, с точки зрения данной концепции, 
не имеют мирного разрешения. В таком 
столкновении неизбежно один из интере-
сов будет нарушен.  В либеральной трак-
товке перевес окажется за частным пра-
вом ценой отказа от публичного интереса. 
В социалистической версии публичное 
право неизбежно приводит к попранию 
частных интересов.

Во-вторых, до сих пор не вырабо-
тан четкий критерий для разграниче-
ния публичного и частного права1. Ни 
одна из теорий, за исключением, пожалуй, 
теории метода правового регулирования 
(Л.И. Петражицкого, И.А. Покровского), 
не выдерживает серьезной научной крити-
ки2. Да и в последнем случае деление права 
на публичное и частное в зависимости от 
метода правового регулирования (центра-
лизованного или децентрализованного) 
является субъективным и определяется 
усмотрением законодателя, который не-
редко произвольно выбирает совокуп-
ность способов регулирования тех или 
иных общественных отношений.

Наконец, даже выверенное деление 
права на сферы публичного и частного 
права с точки зрения метода правового 
регулирования страдает тем недостат-
ком, что диспозитивные нормы частно-
го права не менее императивны, чем 
положения публичного права. В том 
случае, если стороны не выбрали вариант 
поведения, иной, нежели предусмотрен 
диспозитивной нормой права, то диспо-
зитивная норма права становится импе-
ративной и обязательной для исполнения. 
На взгляд автора, более уместно частное 

право видеть в той сфере, где закон допус-
кает саморегулирование, там, где субъек-
ты права могут устанавливать по своему 
усмотрению взаимные правила поведе-
ния, а частное право (диспозитивные нор-
мы) – сфера общественного, публичного 
права, вбирающего накопленный опыт 
взаимодействия субъектов права.

Взамен, и в определенной степени 
в дополнение деления права на публич-
ное и частное право, отечественные 
консерваторы предложили теорию об-
щественного права, базирующуюся на 
историческом опыте русской крестьян-
ской общины и христианской филосо-
фии. О роли христианского мировоззре-
ния в вопросе преодоления недостатков 
абсолютизации частного или публичного 
права Е.В. Спекторский писал: «Только 
христианская философия права вполне 
свободна как от частноправового идоло-
поклонства перед «единственным и его 
собственностью» Макса Штирнера, т.е. 
перед отдельным лицом и отдельной ве-
щью, так и от публичноправового идоло-
поклонства перед государством и теми, 
кто от его имени приказывают, запрещают 
и разрешают».3

Безусловным родоначальником кон-
цепции общественного права следует 
считать малоизвестного даже среди спе-
циалистов российского правоведа, сла-
вянофила и полицеиста В.Н. Лешкова, 
который в 1850-е гг. обосновал необходи-
мость выделения и изучения обществен-
ного права (социального права), не сов-
падающего с публичным правом4. Только 
позднее аналогичные идеи стали высказы-
ваться в европейской правовой науке та-
кими мыслителями, как Л. Дюги, М. Ориу, 
Ж. Гурвич и др. Среди единомышленни-
ков В.Н. Лешкова в России можно назвать 
Е.В.  Спекторского, Н.Н.  Алексеева. При-
рода общественного права отечествен-
ными традиционалистами раскрывалась 
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через следующие признаки обществен-
ного права.

1. Субъектами общественного 
права выступают не индивиды или 
государство, а социальные общности 
(семья, община, народ).

2. Общественное право служит со-
гласованию индивидуальных и публич-
ных интересов, является средством гар-
монизации отношений между личностью 
и государством.

3. Общественное право имеет своей 
целью духовное и материальное сбе-
режение народа, развитие личности и 
общества с помощью самоуправления 
и деятельности общин.

4. Предметом общественного пра-
ва выступает обеспечение народного 
благосостояния: здоровья, духовности, 
веры, образования людей, материальной 
основы бытия человека, общих нужд и 
защиты человека от природных и челове-
ческих угроз.

Относительно роли общественного 
права в гармонизации личного начала и 
публичного порядка В.Н. Лешков замечал: 
«Восхождение частного до обществен-
ного и общественного до признания со 
стороны государства, и до его обращения 
в общественное право должно считать 
необходимым и разумным. Тем более, что 
только таким восхождением порешается 
естественный и вечный антагонизм, суще-
ствующий между общим, вырождающим-
ся в коммунизм, и частным, превращаю-
щимся в индивидуализм»5.

Идея общественного права, по мыс-
ли российских охранителей, должна 
была придать существующим институ-
там права функцию социального слу-
жения в духе христианского братства 
– соборности. По сути дела обществен-
ное право – блеклое и смутное отражение 
идеала соборности, присущего русской 
национальной психологии и православ-
ной мысли. Общественное право призва-
но обеспечить солидарность, социальную 
коммуникацию и совместное выживание 
русского народа. О роли социального 
начала в отношении России И.А. Ильин 
записал в одной из статей своего проекта 
Основных законов будущей России: «Рос-
сийское государство связывает всех своих 
граждан общей патриотической солидар-
ностью: общим отечеством, общей целью, 
общей властью, общим правопорядком. 
Общее выше частного. Частные интересы 
должны уступать, подчиняться, служить 
средством для вышей цели. Русский гра-
жданин повинен своему отечеству служе-
нием и жертвенностью; он повинен своим 
согражданам уважением, миролюбием и 
сотрудничеством»6.

Общественное право в отличие от 
частного права отрицает индивидуализм в 
смысле автономного человеческого эгоиз-
ма. Так, частная собственность допустима 

в социальном плане только как результат 
труда, используемый для социального 
служения. В отношении же земли кон-
сервативная правовая доктрина России 
и вовсе не предполагала права частной 
собственности. Земля могла быть только 
на праве владения, но не собственности. 
Богатство человека в охранительной пра-
вовой доктрине рассматривается не как 
привилегия, а скорее как порок, недо-
статок. Состоятельный человек может 
компенсировать свою немощь только с 
помощью благотворительности, несения 
социального долга в пользу других людей. 
Е.В. Спекторский с позиции христианско-
го социального права писал: «Собствен-
ность обязывает социально. Она обязы-
вает воздерживаться от всего, что ведет к 
ее приумножению с ущербом для других. 
И она обязывает помогать нуждающимся, 
делая это не по принуждению, а по тре-
бованию «доброй совести» и даже для 
собственного удовольствия: «блаженнее 
давать, нежели принимать»7.

Идее общественного права абсо-
лютно чужд патернализм, опека над 
человеком. Общественное право не за-
крепощает человека, лишая его самосто-
ятельности, а напротив, дает человеку в 
соборном общении достичь развития ду-
ховного и материального.

В концепции общественного права 
кроется очень зрелая и перспективная 
мысль о том, что общественное право яв-
ляется формой самоорганизации, само-
управления общества без обращения к го-
сударству. Действительно, общественное 
право как форма социального служения, 
обеспечения общей, соборной жизни, 
предохраняет общество от излишнего 
и бюрократического внимания государ-
ственной власти. В.Н. Лешков по этому 
поводу писал: «Только такое участие 
закона и государства, в деле замирения 
частного и общего, теряет свое значение 
опеки и патронатства и принимает харак-
тер управления, производящего гармони-
ческое слияние частного с общим, в госу-
дарстве»8.

Общественное право избегает трак-
товки государства как фетиша, единствен-
ной формы совершенной жизни челове-
ческого общества. Для общественного 
права идеал развития – не в улучшении 
государственного быта, а в достижения 
действительного братства – соборно-
сти, – где государство становится на роль 
охранителя, а не вездесущего регулято-
ра. Государство при общественном пра-
ве выступает социальным слугой, а не 
господином, хозяином. Оно необходимо 
только в той мере, в какой община не мо-
жет разрешить вопросы своего бытия. 
Справедливо И.И. Мушкет пишет о про-
роческих мыслях В.Н. Лешкова: «Оста-
ется лишь поразиться парадоксальности 
ситуации: В.Н.  Лешков, этот ревнитель 

«устаревшей» исторической школы пра-
ва, славянофил, обращенный в прошлое, 
в своих научных построениях в конечном 
счете оказался гораздо более прозорлив в 
сравнении с многими российскими про-
грессистами, увлеченность которых, во 
многом поверхностная, новыми западны-
ми теориями, явилась одним из факторов, 
приведших, в конечном счете, к невидан-
ному «патронатству» социалистического 
тоталитарного государства над всеми сфе-
рами жизни общества»9.

Ошибочно общественное право 
сводить к праву социального обеспече-
ния и концепции социального государ-
ства. Признавая влияние общественного 
права на право социального обеспечения, 
нельзя не видеть между ними глубокого 
различия. Право социального обеспече-
ния имеет своим предметом узкую сферу 
общественного права – заботу о нужда-
ющихся в материальной и иных формах 
социальной заботы. Общественное пра-
во охватывает вопросы народонаселения, 
здоровья, образовании, культуры, путей 
сообщения, охраны общественных ин-
тересов, развития промышленности и 
хозяйства и т.д. Кроме того, обществен-
ное право несовместимо с социальным 
паразитизмом, ростом числа социальных 
тунеядцев как следствия заботы государ-
ства о нуждающихся в помощи. Напро-
тив, общественное право связывает право 
на социальную заботу исключительно с 
членством человека в социальной общ-
ности, его вкладом в общественное дело. 
Так, вряд ли можно признать обоснован-
ным с точки зрения общественного пра-
ва возможность назначения пенсии гра-
жданину по российскому пенсионному 
законодательству независимо от наличия 
трудового (страхового) стажа, т.н. соци-
альной пенсии. Однако в данном случае в 
столкновении принципа трудового вклада 
как части общественного права и начала 
милосердия русское национальное право-
сознание приоритет отдает состраданию.

Кроме того, государственные меха-
низмы социальной заботы, хотя и вы-
полняют функцию материального обес-
печения, тем не менее лишены одного 
главного качества – милосердия, жало-
сти. Идея социального обеспечения 
держится на жалости, акте духовного 
сопереживания бедам и горю челове-
ка. Право социального обеспечения 
априори неспособно нести жалость по 
отношению к нуждающимся, посколь-
ку такое «жалостливое» отношение к 
человеку будет искусственным, выну-
жденным, формальным. В этом смысле 
трудно согласиться с идеей В.С. Соловьева 
о государстве – организованной жалости. 
Механизмы, которыми пользуется госу-
дарственная власть (бюрократические 
административные процедуры, прину-
ждений, документооборот), изначально 
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не связаны с жалостью. Идее жалости бо-
лее соответствуют принципы и институ-
ты общественного права и так называемая 
система общественного призрения, когда 
нуждающийся, помимо материального 
обеспечения, действительно может ощу-
тить чувство сострадания и жалости от 
членов соответствующих общественных 
союзов (общин, цехов, кооперативов и 
т.п.). Так, до XVII в. заботу об инвалидах, 
сиротах, вдовах на себя брала крестьян-
ская община, по обычаям которой наряду 
с материальной помощью такие люди про-
должали оставаться членами общины и не 
исключались из общественной жизни.

Концепция общественного права 
сторонится узкой и прагматичной цели 
государства всеобщего благоденствия – 
материального достатка и массового по-
требления. Задачи общественного права 
выходят далеко за пределы материального 
благосостояния и касаются нравственно-
го, религиозного, физического развития 
и сохранения человека. Так, одним из 
стержневых постулатов общественно-
го права выступает задача сбережения 
и воспроизводства народонаселения. 
Большинство из отечественных консерва-
торов выступали за сохранение русского 
народа: М.В. Ломоносов, Д.И. Менделеев, 
А.И. Солженицын и др. Ситуация в совре-
менной России, при которой ежегодно 
страна теряет около миллиона человек, 
становится угрожающей. За последние 20 
лет Россия потеряла 25 млн чел., что угро-
жает самому существованию русского 
народа. Очевидно, что в таком случае ро-
ждение детей уже перестает быть частным 
делом. Естественно, не имеет перспекти-
вы возложение обязанности на россиян 
обеспечивать воспроизводство населения, 
как это было в Риме при введении обязан-
ности вступать в брак и иметь детей. Од-
нако косвенные меры вполне допустимы. 
Так, необходимо более жестко определить 
порядок производства абортов и пресе-
кать незаконные аборты. По данным учре-
ждений здравоохранения, ежегодно около 
5 млн абортов совершается в России. Не-
сомненно, важен и аспект сохранения здо-
ровья как детей, так и будущих родителей, 
забота о стариках и нетрудоспособных. 
Демографическая проблема может быть 
решена только с помощью комплексных 
мер, а не одними формами материальной 
поддержки (пресловутый материнский 
капитал). Так, очень странным выглядит 
положение закона о том, что уход за ре-
бенком с 1,5 года до 3 лет не оплачива-
ется и не учитывается в трудовом стаже. 
Вопрос о воспитании детей зависит и от 
обеспеченности детскими садами, кото-
рых катастрофически не хватает. Конечно, 
основная причина – в изменении менталь-
ности российского народа. Еще полвека 
назад в российских семьях было в среднем 

5-7 детей несмотря на материальную ну-
жду и бытовую неустроенность. 

В не меньшей степени вызывают 
озабоченность и другие сферы обще-
ственного права, выпавшие из сферы по-
кровительства: культура, образование, 
здравоохранение и наука. Внедрение в 
данные сферы частных элементов, хоз-
расчета в последние 20 лет привело к раз-
рушительным переменам. Известно, что 
культура не может себя сама обеспечивать 
и нуждается во внешней подпитке. Плат-
ность в образовании и здравоохранении 
серьезно бьет по качеству образования и 
лечения. Это не означает, что государство 
должно подчинить себе эти сферы. Напро-
тив, необходимо поощрение и поддержка 
общественных инициатив, благотвори-
тельности культуры, образования, науки и 
здравоохранения и впоследствии  полный 
переход этих сфер в общественное попе-
чение. История русского права наглядно 
демонстрирует, что значительный сектор 
общественных (земских) дел, ныне нахо-
дящихся в ведении государства, весьма 
эффективно обеспечивался до XVII в. ме-
рами самоорганизации и общественного 
права: дороги, хозяйственные нужды, 
строительство учреждений, попечение о 
детях, стариках, малоимущих, образова-
ние, здравоохранение и т.д.

Общественное право в концепции 
В.Н. Лешкова родственно с полицейским 
правом, благочинием и благоустройством. 
Правовед даже считал, что общественное 
право и полиция практически совпада-
ют. В то же время общественное право в 
постановке В.Н. Лешкова отличается от 
доминирующих в полицейском (админи-
стративном) праве взглядов. Традиционно 
полицейское право связывалось с деятель-
ностью государства по благоустройству 
жизни общества. Государство рассмат-
ривалось как центральный субъект поли-
цейского права. В.Н. Лешков, напротив, 
основным субъектом полицейского пра-
ва считал социальные (корпоративные) 
объединения граждан, обеспечивающие 
удовлетворение общественных нужд пу-
тем самоуправления и самоорганизации. 
По существу и творцом общественного 
права должно выступать не государство, а 
община (народ) в форме обычного права. 
Отсюда можно сделать вывод, что поли-
ция как орган власти должна была быть 
общественной, земской, местной и не от-
рываться от народа и его нужд.

Таким образом, теория общественно-
го права предполагает в будущем государ-
ственно-правовом развитии России:

- развитие самоорганизации, самоде-
ятельности общества путем восстанов-
ления общинных форм быта и создания 
организационных и финансовых основ 
для независимости и самостоятельности 
местного самоуправления;

- отказ от политики патернализма и 
формирования социального паразитизма 
путем передачи функций социального слу-
жения общественных организациям;

- развитие сферы саморегулирования 
в системе правового регулирования;

- придание собственности, догово-
рам, рыночным институтам социального 
звучания через налоговую систему, огра-
ничения на распоряжение землей и при-
родными ресурсами, поощрение благо-
творительности и меценатства;

- сужение сферы централизованного 
правового регулирования, уменьшение 
бюрократического аппарата для роста об-
щественной самоорганизации и саморегу-
лирование через систему общественных 
институтов;

- выполнение государством и законом 
исключительно охранительной функции;

- приоритетное и комплексное реше-
ние демографической проблемы, сохране-
ния культуры, образования, науки и здра-
воохранения;

- разработку и принятие социального 
кодекса, охватывающего не только право 
социального обеспечения, но и всю сферу 
общественного права – деятельность ор-
ганических человеческих союзов в сфере 
материальной и духовной жизни.
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Проблема происхождения россий-
ской государственности является од-
ной из самых острых в отечественной 
исторической науке. В XVIII в. произо-
шел фундаментальный раскол среди 
российских историков на норманистов 
и антинорманистов, споры между кото-
рыми не затихают до сих пор1.  

Постепенно утвердилось мнение 
о том, что норманнская теория, раз-
вивая идею привнесения государ-
ственности на русскую землю извне, 
унижает русский народ и поэтому 
антипатриотична в любых своих ин-
терпретациях. Данная точка зрения 
особенно процветала в сталинский пе-
риод. В период оттепели среди совет-
ских историков появились сторонники 
норманнской теории, пытавшиеся до-
казать, что отдельные положения нор-
маннской теории могут быть вполне 
научными и не носить реакционного 
содержания2. 

Основной тезис норманнской тео-
рии: в древности славяне не смогли со-
здать государственности самостоятель-
но, без призвания норманнов – можно, 
по мнению историка Л.С. Клейна, раз-
ложить на пять научных и на два идео-
логических утверждения: 

1) варяги – это скандинавские гер-
манцы, норманны; 

2) основателем княжеской дина-
стии Киевского государства был варяж-
ский вождь Рюрик со своей дружиной, 
призванный восточными славянами 
или, возможно, насильственно вторг-
шийся; 

3) пришедшее в Восточную Европу 
племя варягов называлось Русью, и от 
него это название перешло на восточ-
ных славян; 

4) варяги оказали огромное влия-
ние на всю славянскую культуру; 

5) варяги создали первое восточно-
славянское государство; 

6) причиной важной роли, кото-
рую норманны сыграли в Восточной 
Европе, является их природное превос-
ходство над славянами; 

7) опыт истории показывает, что и 
впредь германским племенам суждено 
повелевать, а славянам – подчинять-
ся3. Эта шкала Л.С. Клейна позволяет 
оценить степень приверженности к 
норманнской теории А.И. Герцена и 
М.А. Бакунина.

Советские историки всех револю-
ционных демократов представляли 
как  антинорманистов. В подтвержде-
ние они цитировали В.Г. Белинского, 
Н.Г.  Чернышевского, Н.А. Добролю-
бова4. Об А.И. Герцене или скромно 
умалчивали, или причисляли его анти-
норманистам5. Назвать А.И. Герцена 
открыто сторонником норманнской 
теории было невозможно в силу идео-
логических причин, так как А.И. Герцен 
был поставлен В.И. Лениным на второе 
место среди так называемых революци-
онных демократов после Н.Г.  Черны-
шевского. Он считался прогрессивным 
деятелем российского освободитель-
ного движения несмотря на резкие 
отклики К. Маркса о А.И. Герцене как 
панслависте.

Взгляды А.И. Герцена по данному 
вопросу предпочитали не афиширо-
вать, прибегая к расплывчатым характе-
ристикам. Например, в комментарии к 
его труду «О развитии революционных 
идей в России», где четко выражены 
его норманистские взгляды, отмечено 
только, что с его идеалистическим по-
ниманием истории связана, в том чис-
ле, и слишком высокая оценка А.И. Гер-
ценом внешних влияний: варяжского, 
византийского, монголо-татарского – в 
историческом развитии России6. 

Норманнскую теорию А.И. Герцен 
разделял уже на раннем, западниче-
ском этапе своего идейного развития, о 
чем свидетельствует его произведение 
1833 г. «Двадцать осьмое января». В 
этой статье будущий народник делает 
первую попытку создания собственной 
концепции русской истории. О возник-
новении российской государственно-
сти он написал короткую, не вполне 
достаточную для характеристики его 
взглядов на варяжский вопрос фразу: 
«Норманны, в очень ограниченном 
числе пришедшие царить над нами, 
вскоре слились с подданными и пото-
нули в славянском элементе. Укажите 
после Владимира на одного из князей, 
сохранившего норманнские обычаи»7. 
Так или иначе, в 1830-е гг. он признавал 
по крайней мере, что основателями ди-
настии Рюриковичей были варяги-нор-

Юрий Александрович Зеленин, старший преподаватель кафедры государственно-
правовых дисциплин и правотворчества Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Россий-
ская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Россий-
ской Федерации»,  кандидат исторических наук

В статье рассматриваются политико-правовые взгляды А.И. Герцена и 
М.А. Бакунина на происхождение российской государственности. Автор при-
ходит к выводу о том, что им характерна своеобразная трактовка «нор-
маннской теории». В основе интерпретации этой теории данными мысли-
телями лежит народнический антиэтатизм.

ИНТЕРПРЕТАЦИЯ 
«НОРМАННСКОЙ ТЕОРИИ» 
О ПРОИСХОЖДЕНИИ 
РОССИЙСКОЙ 
ГОСУДАРСТВЕННОСТИ 
В ПОЛИТИКО-ПРАВОВЫХ 
ВЗГЛЯДАХ А.И. ГЕРЦЕНА 
И М.А. БАКУНИНА
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манны. Степень их влияния на  дальней-
шее политическое развитие России и на 
ее культуру, он, по-видимому, не считал 
значительной. Во-первых, он указывает 
на быструю ассимиляцию варяжского 
меньшинства  в значительно преобла-
давшей массе славян. 

Во-вторых, А.И. Герцен отмечает 
дальше, что в России сложилась удель-
ная система, отличная от феодализма, 
но, вполне возможно, он послужил 
толчком для ее развития.  Видимо, го-
воря о феодализме, он подразумевает 
влияние норманнов.  Но вместо феода-
лизма в Древней Руси, по его мнению, 
возник «особой формы деспотизм, 
сплавленный из начал византийских, 
славянских и азиатских», в котором не 
было противостояния общин и феода-
лов государству. Во многом, по его мне-
нию, этому способствовал и географи-
ческий фактор: огромная территория, 
равнинный ландшафт, удаленность от 
моря8.

Для А.И. Герцена в период запад-
ничества характерно рассмотрение го-
сударства (правительства) как главно-
го субъекта общественного развития 
России. Вполне отчетливо эта позиция 
выражена им в следующем высказы-
вании: «Правительство есть формула 
движения…, выражение идеи обще-
ства, форма его историческая, факт 
непреложный. Нигде правительство не 
становилось настолько перед народом, 
как в России; может, от этого оно не 
всегда было исторически справедливо, 
не всегда последовательно»9.  Поэтому 
раннего А.И.  Герцена можно рассмат-
ривать как предшественника «юриди-
ческой школы». 

В народнический период потенци-
альными субъектами общественного 
развития у А.И.  Герцена уже стано-
вятся народ и интеллигенция. В этот 
период наиболее полно отношение к 
происхождению российской государ-
ственности А.И. Герцен выразил в сво-
ем труде «О развитии революционных 
идей в России» (1851). Прежде всего 
стоит отметить, что он дает высокую 
оценку иностранным исследователям 
XVIII в., которые посвятили «часть 
своей жизни изучению истории Рос-
сии с применением тех же научных 
приемов, какие в области физической 
применяли к ней Паллас и Гмелин»10. 
Причем А.И. Герцен отмечает, в том 
числе, как сторонников (Г. Миллер), так 
и противников (Г. Эверс) норманнской 
теории. Историю России А.И.  Герцен 

рассматривает как «историю эмбри-
онального развития славянского госу-
дарства», начиная ее с IX века11. Он не 
разделяет, по крайней мере, полностью 
насильственной теории происхожде-
ния государства.

 А.И. Герцен отмечает, что норман-
ны как основоположники княжеского 
рода в России были скорее органи-
заторами, чем завоевателями: «При-
званные новгородцами, они захватили 
власть и спустя короткое время распро-
странили ее до Киева»12. В доказатель-
ство он приводит тот факт, что в Рос-
сии той поры отсутствовало различие, 
характерное в случае насильственного 
захвата между племенем завоевателей 
и покоренными племенами. Как следу-
ет из выше  приведенной цитаты, факта 
насильственного захвата власти варя-
гами А.И.  Герцен не отрицает, но не 
отводит ему решающей роли в созда-
нии государства. В той же цитате упо-
минается и первоначальное призвание 
новгородцами варягов, которое можно 
интерпретировать в духе контрактной 
теории возникновения государства.

Привнесение государственности 
извне не является для него признаком 
неполноценности славян в целом, и 
русского народа в частности. А.И. Гер-
цен говорит о славянах как об «умной, 
крепкой расе, богато одаренной разно-
образными способностями»13. Однако, 
по его мнению, у славян преобладает 
женское, пассивное начало: им не хва-
тает инициативы и энергии для разви-
тия своего потенциала, поэтому они 
нуждаются в толчке извне для развития 
своего потенциала. 

Характерной особенностью русско-
го народа, отличающего его от прочих 
славян, А.И. Герцен считает «непре-
рывное упорное стремление стать неза-
висимым сильным государством»14. Он 
не дает однозначного ответа, является 
это стремление изначально присущим 
свойством русского народа или же оно 
унаследовано от норманнов. Так или 
иначе, он отмечает, что только Россия, 
в отличие о прочих славянских стран, 
смогла стать независимым и мощным  
государством. 

А.И. Герцена сложно отнести 
к сторонникам какой-либо тео-
рии, объясняющей возникнове-
ние государства одним решающим 
фактором. Он скорее является 
сторонником многофакторного под-
хода. Появление любого государства 
для него – не одномоментное явление, 

а длительный естественно-историче-
ский процесс: «Государства – таков 
наш главный тезис – сложились, как 
все сложилось в природе, по неопре-
деленным стремлениям, по открывав-
шимся возможностям, прилаживая и 
изменяя внутренние потребности к 
внешним обстоятельствам»15. Так, на 
образование Древнерусского государ-
ства оказали влияние, среди прочих, 
географический и демографический 
факторы. Роль норманнов в создании 
российской государственности он при-
знает необходимым условием: «Чтобы 
сложиться в княжество, России были 
нужны варяги»16. Однако он не интер-
претирует эту роль ни в рамках теории 
общественного договора, ни в рамках 
теории завоевания.

М.А. Бакунин, как и А.И. Герцен, 
признает внешний «норманнский» 
фактор создания российской государ-
ственности в сочетании с отрицанием 
культурной неполноценности русского 
народа, однако его взгляды на данный 
вопрос имеют ряд существенных отли-
чий. 

В основе бакунинской концеп-
ции формирования российской 
государственности лежит его пред-
ставление о дихотомии славянских 
племен как незавоевательных и 
германских племен как завоева-
тельных по своей социальной сути. 
М.А.  Бакунин строго придерживается 
насильственной теории образования 
государственности: «Только народы 
завоевательные создают государство и 
создают его непременно себе в пользу, 
в ущерб покоренным народам»17. Эта 
«неполитичость», как считал М.А. Ба-
кунин, напрямую связана с  социальной 
структурой славянских племен. По его 
мнению, славяне представляли из себя 
общинное и патриархальное общество 
в том смысле, что земледельческими 
общинами славян управляли старики, 
которые в свою очередь избирались. 
Земля находилась в пользовании всей 
общины. В последней отсутствовала 
ярко выраженная социальная диффе-
ренциация: «…они (славяне. – З.Ю.)  
не имели и не знали дворянства, не 
имели даже особой касты жрецов, были 
все равны между собою, осуществляя, 
правда, еще только в патриархальном и, 
следовательно, в самом несовершенном 
виде, идею человеческого братства»18. 
Между славянскими общинами отсут-
ствовали вертикальные – политиче-
ские – связи. Зато были тесные гори-
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зонтальные –  общественные  – связи. 
Отрицательной стороной такой обще-
ственной организации славян была, по 
его мнению, их беззащитность против 
захвата со стороны так называемых 
завоевательных племен, прежде всего 
германских.

М.А. Бакунин считал, что исходя из 
своей социальной структуры, ни одно 
славянское племя самостоятельно не в 
состоянии создать государства. В этом 
смысле славяне, по его мнению, яв-
ляются не  политическим и не  государ-
ственным племенем19.

Он полагал, в отличие от А.И. Гер-
цена, что русский народ не является 
исключением из этого правила. Ника-
кого стремления к государственности у 
русских «отец русского анархизма» не 
наблюдает. В качестве примера он при-
водит создание Российской империи: 
«…тут участвовали и татарский кнут, и 
византийское благословение, и немец-
кое чиновно-военное и полицейское 
просвещение. Бедный великорусский 
народ, а потом и другие народы: ма-
лороссийский, литовский и польский, 
присоединенные к ней, участвовали в 
ее создании только своею спиною»20. 

О призвании варягов и создании 
ими российской государственности 
М.А. Бакунин прямо не говорит, но 
это логически вытекает из его тезиса о 
славянах как об аполитичном племени. 
Так или иначе, он признавал наличие 
государственности в Древней Руси, а 
значит, по крайней мере, и не славян-
ское ее происхождение: «Вначале, до 
вторжения татар, и даже после, до на-
чала XVII столетия, это был, конечно, 
тоже очень несчастный народ (имеется 
в виду русский народ. – З.Ю.), мучи-
мый своими правителями и привилеги-
рованными эксплуататорами земли, но 
пользовавшийся однакож естественной 
свободой и полным общинным и даже 
часто облacтным самоуправлением»21. 

Народнические концепции 
отечественной истории А.И. Герце-
на и М.А. Бакунина и, в частности, их 
политико-правовые взгляды на со-
здание российской государственно-
сти, на наш взгляд, оказали большое 
влияние на дальнейшее развитие 
исторической и политико-правовой 
мысли России.

Так, существует определенное 
сходство концепций происхождения 
государственности и удельного строя 
на Руси А.И. Герцена с исторически-
ми  взглядами В.О. Ключевского. Как и 

ранний А.И. Герцен, знаменитый рус-
ский историк вслед за своим учителем 
С.М.  Соловьевым отрицал наличие 
феодализма в Древней Руси, придавая 
большое значение географическому 
фактору. Общим для позднего А.И. Гер-
цена и В.О. Ключевского являются 
критическая оценка российской го-
сударственности22 и признание за на-
родом  статуса субъекта российской 
истории. Поэтому можно согласиться 
с известным историком и философом 
Г.П. Федотовым, что, помимо «государ-
ственной» школы, на формирование 
исторических и политико-правовых 
взглядов В.О. Ключевского повлияло 
народничество23. 

Таким образом, А.И. Герцену и 
М.А. Бакунину свойственны свое-
образные трактовки норманнской 
теории о происхождении россий-
ской государственности. Для обоих 
народников привнесение государ-
ственности к восточным славянам 
извне не является признаком их 
неполноценности по сравнению с 
другими племенами. Объяснением 
этого является антиэтатизм данных 
мыслителей: государство, по их мне-
нию, не может быть безусловной 
ценностью и высшей ступенью со-
циального развития. Есть и отличия: 
для А.И. Герцена характерен многоф-
акторный подход к причинам возник-
новения государственности; М.А. Ба-
кунин является сторонником теории 
завоевания. Так или иначе, если исполь-
зовать шкалу Л.С. Клейна, можно пред-
положить, что оба представителя на-
родничества были весьма умеренными 
норманистами и разделяли в какой-то 
степени лишь первое, второе и пятое 
утверждения норманнской теории. Их 
интерпретация норманнской теории 
носила вполне патриотичный характер, 
если, конечно, под патриотизмом пони-
мать любовь к родине и своему народу, 
а не к государству.
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Под воздействием системы обще-
ственных отношений формируется 
не только социальный облик как це-
лостное единство конкретного инди-
вида, но и образующие его нравствен-
но-психологические черты и свойства 
(взгляды, убеждения, ценностные 
ориентации, жизненные ожидания, 
интеллектуальные и волевые свой-
ства). Под личностью преступника 
понимается лицо, совершившее пре-
ступление, в котором проявилась его 
антиобщественная направленность, 
выражающая совокупность негатив-
ных социально значимых свойств, 
влияющих в сочетании с внешними 
условиями и обстоятельствами на ха-
рактер преступного поведения. Од-
нако какие бы отрицательные черты и 
свойства ни были присущи личности, 
они могут не проявиться в качестве 
преступного действия в течение его 
жизни.

Личность преступника как чело-
веческая личность вообще представ-
ляет собой целостное образование, 
обладающее определенной структу-
рой, состоящей из взаимосвязанных 
и взаимодействующих между собой 
элементов1. Поэтому познание лич-
ности преступника возможно только 
с учетом анализа общественных отно-
шений, в которые личность реально 
включена, поскольку именно отноше-
ния во многом формируют и опреде-
ляют отдельные элементы структуры 
личности и связи между этими эле-
ментами.

Применительно к несовершенно-
летним преступникам наиболее значи-
мыми с криминологических позиций 
являются их возрастные особенно-
сти. «Возрастные особенности» – 
это научный термин, используемый в 
физиологии и медицине, психологии 
и педагогике, в криминологии и уго-
ловном праве и в ряде других наук. 
На протяжении своей жизни чело-
век постоянно меняется по личност-
ным характерологическим данным, 
и степень, как и интенсивность этих 
изменений, всегда связана с возрас-
том в биологическом его исчислении. 
Возрастные изменения обусловлены 
прежде всего биологическими про-
цессами, протекающими в организме 
человека. Но они весьма значимы для 
социализации личности, обладающей 
определенными психологическими и 
мировоззренческими характеристи-
ками.

В психолого-педагогической науке 
указываются разные возрастные пери-
одизации. Однако чаще всего встреча-
ются следующие возрастные периоды: 
младший школьный возраст – от 7 до 
10 лет, средний школьный (подрост-
ковый) – от 11 до 14-15 лет и старший 
школьный возраст – от 14-15 до 17 
лет. Каждому из приведенных перио-
дов свойственны особенные характе-
ристики, но есть и такие, которые яв-
ляются общими для любого периода 
несовершеннолетия.

После 13-14 лет подросток начи-
нает глубже осознавать сущность че-
ловеческих отношений, их сложность. 

Он в состоянии понять, что социаль-
ные нормы защищают именно условия 
жизни и цели человеческой общности. 
Если подростки 14-15 лет пытаются 
доказать свою «взрослость», то несо-
вершеннолетние 16-17 лет уже обла-
дают минимальной интеллектуальной 
и физической зрелостью, для них ха-
рактерны меньшая импульсивность и 
большее осмысление своих действий. 
На рубеже 15-16 лет осознанная зави-
симость от окружения все более свя-
зывается с понятием «Обязанность», 
а последнее – с понятием «Право». 
Эти понятия нередко плохо осознают-
ся практически, не учитываются при 
попытках объяснения преступного 
поведения несовершеннолетних. К 
этому возрасту несовершеннолетние 
накапливают значительный объем раз-
личных знаний, но без опыта эти зна-
ния не могут быть усвоены на миро-
воззренческом уровне и включены в 
борьбу мотивов при выборе форм и 
целей поведения.

В криминологии сложилась тен-
денция, ставшая уже традиционной, 
рассматривать личность преступника 
с позиций системно-структурного 
анализа. Однако перечень элементов 
структуры у различных авторов су-
щественно отличается2. Чаще всего 
исследуется анализ социально-ти-
пологических, социально-ролевых и 
нравственно-психологических харак-
теристик, так как они являются усто-
явшимися и предлагаются в качестве 
применяемых почти всеми авторами.

Наталья Алексеевна Сапронова, доцент кафедры гражданско-правовых дисциплин 
и прав человека Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации», канди-
дат юридических наук 

В статье рассматривается криминологическая характеристика лич-
ности несовершеннолетних, совершивших преступления в Алтайском крае. 
Проводится анализ социально-типологических характеристик личности в 
аспекте различий в городах и сельской местности. Выявляются особенности 
личности несовершеннолетних, осужденных за совершенные преступления. 

СОЦИАЛЬНО-ТИПОЛОГИЧЕСКАЯ 
ХАРАКТЕРИСТИКА ЛИЧНОСТИ 
НЕСОВЕРШЕННОЛЕТНЕГО 
ПРЕСТУПНИКА
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Социально-типологическая ха-
рактеристика личности преступ-
ника включает в себя совокупность 
социальных позиций личности, 
определяющих ее принадлежность  
социальной группе. Эта характе-
ристика личности преступника по-
казывает уровень криминальной 
активности различных групп насе-
ления. Наиболее полное представ-
ление о социально-типологических 
свойствах личности преступника 
дают ее социально-демографиче-
ские признаки: пол, возраст, об-
разование, семейное положение, 
род занятий, место жительства.

Социально-ролевая характеристи-
ка позволяет установить объектив-
но существующие криминогенные 
социальные роли и тем самым выра-
батывать конкретные меры преду-
преждения, которые предусматри-
вают исключение личности из сфер 
негативного воздействия3. Говоря о 
социальных ролях, мы имеем в виду 
те, которые занимали преступники до 
совершения преступления в основных 
институтах социализации: в семье, об-
разовательном учреждении, трудовом 
коллективе, других социальных груп-
пах.

Нравственно-психологическая 
характеристика личности выражает 
отношение преступника к обществу 
в целом, принятым в нем ценностям и 
нормативно-одобряемым социальным 
ролям. Основу нравственно-психоло-
гической характеристики личности 
преступника составляет ее мотива-
ционная сфера. Это обусловлено тем, 
что главной детерминантой преступ-
ления является мотив, определяющий 
ее криминальное поведение4. Мотивы 
наиболее очевидно свидетельствуют, 
насколько глубоко личность воспри-
няла нравственные, правовые и иные 
позитивные ценности общества.

В этой части работы рассмотрение 
нами особенностей личности несо-
вершеннолетних преступников будет 
построено на анализе социально-ти-
пологических характеристик.

Выявление того, почему отклоня-
ющееся от социальных норм пове-
дение приняло форму конкретного 
негативного поступка, требует этико-
правовой оценки соответствующей 
позиции, ролей, связей, отношений, 
а также личностных характеристик 

несовершеннолетнего. Именно с по-
зиций такого подхода к изучению 
личности и выявляя механизм соци-
альной детерминации преступности, 
мы провели исследование несовер-
шеннолетних правонарушителей, 
осужденных за совершенные ими 
преступления. Обобщение данных о 
лицах, нарушающих закон, позволяет 
точнее прогнозировать динамику пра-
вонарушений несовершеннолетних, 
масштабы их влияния на другие соци-
альные явления и процессы, а также 
научно-обоснованно строить органи-
зацию борьбы с ними.

Проведенное исследование пока-
зало, что из числа несовершеннолет-
них, осужденных за совершение пре-
ступлений в Алтайском крае, 48,0% 
проживали в сельской местности. 
Подавляющее число несовершенно-
летних, осужденных за совершение 
преступлений в сельской местно-
сти, составляли лица мужского пола. 
Преобладание юношей среди несо-
вершеннолетних правонарушителей 
во многом связано с психологиче-
скими особенностями их пола. В ли-
тературе отмечается, что они более 
предприимчивы, самостоятельны и 
активны по сравнению с несовершен-
нолетними женского пола. Стремле-
ние юношей как можно раньше стать 
взрослыми приводит к тому, что они 
нередко копируют внешние черты 
поведения взрослых. Данные нашего 
исследования подтверждают данные 
других исследователей5 о том, что 
лица мужского пола имеют абсолют-
ное «первенство» в совершении 
практически всех преступлений, со-
ставляющих структуру преступности 
несовершеннолетних (кражи, грабе-
жи, разбои).

«Криминальная пораженность» 
несовершеннолетних женского пола 
значительно ниже, чем у несовершен-
нолетних мужского пола. Причем 
в анализируемый период (2003-
2009 гг.) наблюдалась тенденция  уве-
личения удельного веса девушек от 
числа несовершеннолетних, осужден-
ных за совершение преступлений в 
сельской местности, с 6,2% до 6,7%. 
Вместе с тем удельный вес лиц женско-
го пола от числа несовершеннолетних, 
осужденных за совершение преступ-
лений в городской местности, также 
увеличился с 5,9% до 8,1%. «Вклад» 

несовершеннолетних женского пола 
в общий массив осужденных несовер-
шеннолетних различается в зависимо-
сти от направленности преступных 
посягательств. Несовершеннолетние 
женского пола не только совершали 
такие «обычные» для них преступ-
ления, как кражи, но и все чаще ста-
новились участницами грабежей и 
разбоев, неправомерного завладения 
автомобилем или иным транспорт-
ным средством без цели хищения, 
умышленного причинения тяжкого 
вреда здоровью, незаконного оборота 
наркотических и психотропных ве-
ществ. Данные нашего исследования 
подтверждают имеющиеся в крими-
нологической литературе6 сведения о 
росте числа несовершеннолетних пре-
ступников женского пола.

Возраст осужденных несовершен-
нолетних является важным показа-
телем криминологической характери-
стики их личности. При возрастной 
характеристике следует иметь в виду, 
что возраст здесь выступает в качестве 
не только антропологической харак-
теристики, но и социального фактора, 
оказывающего влияние на социаль-
ные функции, формирование интере-
сов и потребностей, умение управлять 
своими эмоциями. Простые обозначе-
ния абсолютного возраста определя-
ют сложные стадии биологического, 
психологического и социального раз-
вития человека. Криминологией давно 
установлено, что лица молодежного 
возраста чаще совершают преступле-
ния агрессивного, импульсивного ха-
рактера. Наконец, возраст во многом 
определяет потребности, жизненные 
цели людей, круг их интересов, образ 
жизни, что не может не сказываться на 
противоправных действиях7.

Исследование показало, что удель-
ный вес подростков 14-15-летнего 
возраста, осужденных за совершение 
преступлений в сельской местно-
сти, не превышал 31,4%. В городской 
местности аналогичный показатель 
незначительно отличался и в исследуе-
мый период не превышал 32,0%. 

Большую часть несовершеннолет-
них, осужденных за совершенные ими 
преступления в сельской местности, 
составляли лица старшей возрастной 
группы, 16-17-летние, удельный вес 
которых составлял около 70,0% среди 
всех несовершеннолетних, осужден-
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ных за совершение преступлений в 
сельской местности. Удельный вес 
14-15-летних девушек среди всех осу-
жденных несовершеннолетних жен-
ского пола, совершивших преступле-
ния в сельской местности, составлял 
38,6%, в городской местности – 36,3%.

Социальный статус несовершен-
нолетних, осужденных за совершен-
ные ими преступления, во многом был 
обусловлен их возрастом. Среди изу-
ченных нами несовершеннолетних, 
осужденных за совершение преступ-
лений в сельской местности, 14,7% 
составляли учащиеся профессиональ-
ных учреждений (ПУ), в городской 
местности аналогичный показатель 
был выше и составлял 24,2%. Количе-
ство учащихся общеобразовательных 
учебных заведений (школы, лицеи, 
гимназии и т.п.) среди осужденных 
несовершеннолетних, совершивших 
преступления в сельской местности, 
в нашем исследовании значительное – 
38,2%. Этот показатель значительно 
превышает количество учащихся об-
щеобразовательных учебных заве-
дений среди несовершеннолетних, 
осужденных за совершение преступ-
лений в городской местности, кото-
рый составлял 22,9%.

Работавшие среди несовершенно-
летних, осужденных за совершенные 
ими преступления, в сельской местно-
сти составляли 4,1%, в городской 
местности этот показатель выше и 
составлял 10,6%. Большое число со-
ставляли и несовершеннолетние, 
которые на момент совершения пре-
ступления не работали и не учились 
среди всех категорий несовершенно-
летних, осужденных за совершение 
преступлений в сельской местности. 
Их удельный вес составлял 43,0%, в 
городской местности – 42,3%. Как ви-
дим, больший удельный вес составля-
ли социально незанятые несовершен-
нолетние, проживавшие на момент 
совершения преступления в сельской 
местности. Можно говорить, что в 
Алтайском крае формируется слой 
несовершеннолетних, значительную 
часть которых составляют незанятые 
несовершеннолетние и учащиеся раз-
личных образовательных учреждений, 
готовые к совершению противоправ-
ных действий. В криминологической 
литературе8 также отмечается на-
личие значительной доли неучивших-

ся и неработавших подростков среди 
несовершеннолетних, совершивших 
преступления.

Отметим, что более половины 
осужденных несовершеннолетних в 
сельской местности из числа учащих-
ся общеобразовательных школ состав-
ляли 14-15-летние подростки – 58,0%. 
В городской местности этот пока-
затель был ниже и составлял 47,0%. 
Среди учащихся ПУ, осужденных за 
совершение преступлений, как в сель-
ской, так и городской местностях, 
наибольший удельный вес составляли 
16-летние – 53%. Среди работавших 
несовершеннолетних преобладали 
16- и 17-летние, как в сельской, так и 
городской местностях. Удельный вес 
16-летних среди всех несовершенно-
летних этой группы составлял около 
47,0%, 17-летних – 49,0%. Несовер-
шеннолетние 14-15-летнего возраста, 
неучившиеся и неработавшие, среди 
всех несовершеннолетних этой соци-
альной группы в сельской местности 
составили  38,0% (в городской местно-
сти – 36,0%), 16-летние – 47,0% 
(в городской местности – 42,0%), 
17-летние – 15,0% (в городской 
местности – 22,0%).

На поведение личности, сферу 
ее интересов, круг общения, выбор 
способов реализации жизненных 
целей оказывает влияние образова-
ние. Образовательный уровень не-
совершеннолетних, осужденных за 
совершение преступлений в сельской 
местности, в определенной степени 
может свидетельствовать об интел-
лектуальном потенциале этих лиц, что 
важно учитывать при осуществлении 
мер предупреждения преступности. 
Многочисленными исследованиями 
установлен относительно невысокий 
уровень образования лиц, совершив-
ших преступления9. Еще одна особен-
ность личности несовершеннолетних, 
совершающих преступления, – устой-
чивое отставание в образовательном 
и культурном уровне от своих сверст-
ников. Несоответствие этих пози-
ций возрасту учащегося, что обычно 
связано с нежеланием учиться, обу-
славливает неразвитость интересов и 
потребностей учащихся. Постепенно 
отрываясь от учебного коллектива, 
они ищут занятия вне школы, в кругу 
случайных знакомых и сравнительно 

легко попадают под пагубное влияние 
антиобщественных элементов10.

В нашем исследовании 42,0,0% 
несовершеннолетних, осужденных 
за совершение преступлений в сель-
ской местности, имели образование 
9 классов, в городской местности это 
49,0%. Несовершеннолетних, имев-
ших на момент совершения преступ-
ления в сельской местности среднее 
(полное) общее образование, было 
8,1%, в городской местности – 9,2%. 
В то же время несовершеннолетних, 
не имевших на момент совершения 
преступления в сельской местности 
основного общего образования, было 
50,1%, в городской местности – 41,8%. 

Наши данные подтверждают дан-
ные, приводимые другими исследова-
телями,11 о низком образовательном 
уровне несовершеннолетних преступ-
ников.

По данным ряда криминологиче-
ских и педагогических исследований, 
лишь десятая часть несовершенно-
летних преступников имела соот-
ветствующее возрасту образование, 
остальные отставали от своих сверст-
ников на один-два класса (в некото-
рых случаях – и более)12. В кримино-
логической литературе отмечается, 
что формальное число классов, кото-
рые окончили несовершеннолетние, 
как правило, неадекватно реальному 
уровню культуры и образованности 
несовершеннолетних, что особенно 
характерно для правонарушителей. 

По данным нашего исследования, 
среди несовершеннолетних, осужден-
ных за совершение преступлений в 
сельской местности, 32,1% остава-
лись на второй год, причем два и бо-
лее раза – 10,4% несовершеннолетних 
преступников. В городской местности 
эти показатели немного выше, чем в 
сельской. Образовательный уровень 
несовершеннолетних, осужденных 
за совершение различных преступле-
ний, мало чем отличался, хотя можно 
говорить, что несовершеннолетние, 
осужденные в сельской местности 
за убийство, причинение вреда здо-
ровью, грабежи и разбои, имели, как 
правило, более низкий образователь-
ный уровень.

Таким образом, данные нашего ис-
следования об образовательном уров-
не несовершеннолетних, осужденных 
за совершенные ими преступления, 
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практически не отличаются от дан-
ных других исследователей. В то же 
время нами установлено превышение 
удельного веса несовершеннолетних, 
осужденных за совершение преступ-
лений в сельской местности, над ана-
логичными показателями в городской 
местности, лиц, не имевших основно-
го общего образования (село – 50,1%, 
город – 41,8%).

Приведенные данные об образо-
вательном уровне несовершеннолет-
них, осужденных за совершенные ими 
преступления в сельской местности, 
указывают, на наш взгляд, на ошибки 
в регулировании системы образова-
ния. Предполагается, что дефект-
ность социализации, вызванная 
несовершенством системы об-
разования и воспитания, способ-
ствует росту преступности среди 
учащихся общеобразовательных 
школ, профессиональных училищ с 
одновременным отставанием в об-
разовательном уровне несовершен-
нолетних, осужденных за совер-
шенные преступления, особенно в 
сельской местности.

Таким образом, изучение кри-
минологической характеристики 
личности несовершеннолетних, со-
вершивших преступления в сельской 
местности Алтайского края, показало 
следующее:

1. Личность изученных нами несо-
вершеннолетних преступников прак-
тически не отличается от имеющихся 
в научной литературе характеристик 
личности несовершеннолетнего пре-
ступника. Подавляющее число пре-
ступлений совершалось несовер-
шеннолетними мужского пола как в 
сельской, так и в городской местно-
стях, что в целом совпадает с данными 
по Российской Федерации и другим 
регионам. Причем в анализируемый 
период наблюдалась тенденция  увели-
чения удельного веса девушек от числа 
несовершеннолетних, осужденных за 
совершение преступлений, как в сель-
ской местности, так и городской.

2. Наиболее криминогенной груп-
пой несовершеннолетних, совершив-
ших преступления, как в сельской так 
и городской местностях, являлась воз-
растная группа 16-17-летних. 

3. Отмечено преобладание среди 
несовершеннолетних преступников в 
сельской местности группы учащихся 

общеобразовательных школ, учащих-
ся ПУ – 51,0% (в городской местности 
– 47,0%), неработающих и неучащих-
ся – 43,4% (в городской местности 
– 42,8%) над несовершеннолетними 
указанных социальных групп, осу-
жденных за совершение преступле-
ний в городской местности. Можно 
говорить, что в Алтайском крае фор-
мируется слой несовершеннолетних, 
значительную часть которого состав-
ляют незанятые несовершеннолетние 
и учащиеся различных образователь-
ных учреждений, готовые к соверше-
нию противоправных действий. 

4. Данные нашего исследования 
показали, что образовательный уро-
вень несовершеннолетних, осужден-
ных за совершенные ими преступле-
ния, практически не отличается от 
данных других исследователей. В то 
же время нами установлено превы-
шение удельного веса несовершенно-
летних, осужденных за совершение 
преступлений в сельской местности, 
над аналогичными показателями в го-
родской местности, лиц, не имевших 
основного общего образования (село 
– 50,1%, город – 41,8%). 
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На конец 2010 г. жилищный фонд 
в Российской Федерации, отнесен-
ный к ветхому и аварийному жилью, 
составил 99,4 млн кв. м., увеличив-
шись по сравнению с 2000 г. более 
чем в 1,5 раза. Возросла и его доля в 
общей площади жилищного фонда 
за этот период: с 2,4% до 3,1%. В дан-
ном контексте вопросы, связанные с 
расселением из ветхого и аварийно-
го жилья являются актуальными.

Частично проблема изношен-
ного жилищного фонда решается 
путем его капитального ремонта и 
реконструкции. Однако в 2010 г. в 
Российской Федерации было снесе-
но 2,6 млн кв. м ветхого и аварийно-
го жилищного фонда (2,6% от общей 
площади ветхого и аварийного жи-
лищного фонда). На начало 2010 г. 
в капитальном ремонте нуждалось 
около 284,4 тыс. многоквартирных 
жилых домов (8,9% от их общего 
числа)1. За формальными цифрами 
трудно определить точное соотно-
шение квадратных метров много-
квартирных домов, которые попали 
под снос, но можно точно сказать, 
что все они регламентировались пра-
вовыми нормами, установленными в 
РФ. В связи с этим возникает вопрос, 
насколько правовая регламентация 
сноса многоквартирных домов отве-
чает сегодняшнему дню, и имеются 
ли в действующем законодательстве 
правовые проблемы. Насколько реа-
лизация программы по переселению 

граждан из ветхого и аварийного жи-
лья экономически эффективна? 

В условиях реализации прави-
тельством страны Федеральной це-
левой программы «Жилище» на 
2002-2010 гг. (см. Постановление 
Правительства РФ «О федеральной 
целевой программе «Жилище» на 
2002-2010 годы»), была разработана 
программа по переселению граждан 
из ветхого и аварийного жилья2. В 
связи с недостаточной законода-
тельной регламентацией многих во-
просов, связанных с расселением из 
ветхого и аварийного жилья, данная 
тема сегодня особенно актуальна. 

Несмотря на то, что действие дан-
ной программы в связи с истечением 
сроков ее реализации завершилось, 
во вновь принятой Федеральной 
целевой программе «Жилище» на 
2011-2015 гг.3, направленной в пер-
вую очередь на формирование рын-
ка доступного жилья (строительство 
жилых помещений эконом класса), 
соблюдается преемственность ста-
рой программы, и на переселение 
из ветхого и аварийного жилья госу-
дарственным органами по-прежне-
му выделяются денежные средства, 
направленные на финансирование 
процесса переселения.

На основании вышеуказанной 
программы было решено создать 
Фонд содействия реформированию 
жилищно-коммунального хозяйства 
Российской Федерации, сформиро-

ванный в соответствии с Федераль-
ным законом «О фонде содействия 
реформированию жилищно-комму-
нального хозяйства» № 185-ФЗ от 
21 июля 2007 г.4 На основании дан-
ного закона в ряде регионов были 
предприняты попытки кардинально 
изменить ситуацию с ветхим и ава-
рийным жильем. В регионах Россий-
ской Федерации были разработаны 
и утверждены адресные программы 
по переселению граждан из аварий-
ного и ветхого жилищного фонда, 
которые предусматривают поэтап-
ное решение проблемы с учетом воз-
можностей бюджетного финансиро-
вания всех уровней и привлечения 
внебюджетных ресурсов. Например, 
в Алтайском крае была разработана 
«Программа переселения граждан, 
проживающих в ветхом и аварий-
ном жилищном фонде, на 2008-2011 
годы»5, в Ханты-Мансийском авто-
номном округе Югра – долгосроч-
ная целевая программа «Переселе-
ние граждан из жилых помещений, 
непригодных для проживания в го-
роде Ханты-Мансийске» на 2010-
2012 годы6.

В марте губернатор Алтайско-
го края подписал постановление 
об утверждении Краевой адресной 
программы «Переселение граждан 
из аварийного жилищного фонда с 
учетом необходимости развития ма-
лоэтажного жилищного строитель-
ства» на 2012 г. Данная программа 

Светлана Александровна Рыбакова, старший преподаватель кафедры гражданско-
правовых дисциплин и прав человека Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская 
академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской 
Федерации»

В статье анализируются положения законодательства, регулирую-
щие особенности правового регулирования сноса многоквартирных домов. 
Освещаются вопросы прекращения прав на жилые помещения и земельный 
участок; проблемы реализации законодательных положений защищающих 
права собственников и лиц, имеющих право пользования данными жилыми 
помещениями. Раскрывается экономическая целесообразность капитального 
ремонта многоквартирных домов.

ЭКОНОМИКО-ПРАВОВОЙ 
АСПЕКТ СНОСА 
МНОГОКВАРТИРНЫХ ДОМОВ
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разработана в соответствии с Фе-
деральным законом от 21.07.2007  г. 
№ 185-ФЗ «О Фонде содействия 
реформированию жилищно-комму-
нального хозяйства».

Введение данного закона в 
действие по сути является инно-
вационным решением, посколь-
ку ранее функции по реновации 
(обновлению) жилого фонда пол-
ностью возлагались на плечи му-
ниципалитетов при наличии фи-
нансовой и организационной 
поддержки субъектов Федерации. 
Сегодня органы местного само-
управления получили возмож-
ность за счет средств, выделяемых 
Федерацией при условии софинан-
сирования со стороны субъектов 
и самих муниципальных образо-
ваний, осуществлять снос аварий-
ного жилищного фонда в таких 
масштабах.

Значительный объем жилищного 
фонда, особенно небольших горо-
дов, находится сегодня в ветхом и 
аварийном состоянии. В вопросах 
сноса или реконструкции много-
квартирного дома первостепенным 
является признание в нем помеще-
ний, непригодных для проживания, а 
также всего дома аварийным. 

Законодательно не определен 
статус таких объектов недвижи-
мости, как строение, сооружение, 
многоквартирный дом. Доктриналь-
но принято считать, что многоквар-
тирный дом в целом объектом прав 
не является, он представляет собой 
по определению совокупность по-
мещений, принадлежащих различ-
ным собственникам и объединенных 
лишь пространственно, с одной сто-
роны, и имущества, принадлежащего 
всем собственникам помещений на 
праве общей долевой собственно-
сти, – с другой. В ЖК РФ также не 
содержится легальная дефиниция 
многоквартирного дома, она выво-
дится из иных положений данного 
Кодекса, в том числе ст. 15 и гл. 67. 

Подзаконным актом сформули-
ровано определение многоквартир-
ного дома в Постановлении Пра-
вительства РФ от 28 января 2006 г. 
№ 47 «Об утверждении Положения 
о признании помещения жилым 

помещением, жилого помещения 
непригодным для проживания и 
многоквартирного дома аварийным 
и подлежащим сносу». В соответ-
ствии с п. 6 данного Положения 
многоквартирным домом признает-
ся совокупность двух и более квар-
тир, имеющих самостоятельные 
выходы либо на земельный участок, 
прилегающий к жилому дому, либо 
в помещения общего пользования в 
таком доме. Многоквартирный дом 
содержит в себе элементы общего 
имущества собственников помеще-
ний в таком доме в соответствии с 
жилищным законодательством8. 

Разделы 3 и 4 Положения о 
признании помещения жилым по-
мещением, жилого помещения 
непригодным для проживания и 
многоквартирного дома аварий-
ным и подлежащим сносу или ре-
конструкции устанавливают осно-
вания и порядок признания жилого 
помещения непригодным для прожи-
вания. В данном нормативно-право-
вом акте закреплено, что основания-
ми для признания жилых помещений 
непригодными для проживания, в 
частности, являются ситуации, когда 
жилые помещения, расположенные 
в многоквартирных домах, полу-
чивших повреждения в результате 
взрывов, аварий, пожаров, земле-
трясений, неравномерной просадки 
грунтов, а также в результате других 
сложных геологических явлений, 
следует признавать непригодными 
для проживания, если проведение 
восстановительных работ техниче-
ски невозможно или экономически 
нецелесообразно и техническое со-
стояние этих домов и строительных 
конструкций характеризуется сни-
жением несущей способности и экс-
плуатационных характеристик, при 
которых существует опасность для 
пребывания людей и сохранности 
инженерного оборудования.

Указанные многоквартирные 
дома в этом случае признаются ава-
рийными и подлежащими сносу (п. 
38)9. Однако законодатель не дает 
полного и всеобъемлющего понятия 
ни ветхости, ни аварийности. Дан-
ные понятия являются комплексны-
ми и сочетают в себе характеристики 

различных областей знаний. Также 
стоит отметить и то, что эти право-
вые категории не закреплены, суще-
ствуют лишь их определения, насы-
щенные различными техническими 
нормами и лишенные правового 
содержания, поэтому законодателю 
необходимо раскрыть содержание 
данных категорий, а также устано-
вить четкие их критерии, отграни-
чивающие их от других видов непри-
годного для проживания жилья.

Утвержденные Приказом Гос-
строя РФ от 10.11.1998 г. № 8 «Ме-
тодические рекомендации по защи-
те прав участников реконструкции 
жилых домов различных форм соб-
ственности» и «Методическое по-
собие по содержанию и ремонту 
жилищного фонда. МДК 2-04.2004» 
содержат понятия «Ветхое состоя-
ние здания» и «Аварийное состоя-
ние здания», но и в них нет четких 
критериев, когда комиссия может 
принять решение о сносе или ре-
конструкции жилья. 

Неурегулированность вопро-
сов ветхого и аварийного жи-
лищного фонда стала настолько 
масштабной проблемой, что ее 
можно назвать одной из основных 
практически для всех регионов 
России.

Для начала необходимо отме-
тить, что понятие «Непригодное 
для проживания» применяется толь-
ко к жилым помещениям: жилым 
домам, квартирам и комнатам, но не 
к многоквартирным домам. В то же 
время в ряде случаев факт признания 
многоквартирного дома аварийным 
и подлежащим сносу влечет автома-
тическое (в силу закона) признание 
жилых помещений в нем непригод-
ными для постоянного проживания. 
Так, жилые помещения, расположен-
ные в полносборных, кирпичных 
и каменных домах, а также в дере-
вянных домах и домах из местных 
материалов, имеющих деформа-
ции фундаментов, стен, несущих 
конструкций и значительную сте-
пень биологического повреждения 
элементов деревянных конструк-
ций, которые свидетельствуют об 
исчерпании несущей способности 
и опасности обрушения, являют-
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ся непригодными для постоянного 
проживания по причине признания 
многоквартирного дома аварийным 
и подлежащим сносу (п. 34 Поло-
жения). Участниками отношений 
по осуществлению капитального 
ремонта являются муниципальные 
образования, выполнившие условия 
предоставления финансовой под-
держки за счет средств государствен-
ной корпорации - Фонда содействия 
реформированию жилищно-комму-
нального хозяйства. 

Принятие решения о сносе ава-
рийных домов налагает на соответ-
ствующие органы власти обязанно-
сти по строительству новостроек, 
что не всегда соответствует их фи-
нансово-экономическим возможно-
стям. Поэтому межведомственные 
комиссии не всегда объективны в 
принятых решениях. Эту проблему 
можно решить путем передачи пол-
номочий по проведению процедуры 
оценки соответствия помещения 
установленным требованиям неза-
висимым экспертным учреждениям, 
заключения которых будут являться 
основанием для принятия решения 
властными органами о сносе или 
реконструкции многоквартирного 
дома.

Кроме того, органы государ-
ственной и местной власти не 
должны забывать об информиро-
вании собственников, нанимателей 
и членов их семей, проживающих в 
многоквартирных домах, о приня-
тых межведомственными комисси-
ями решениях. Здесь необходимо 
учитывать тот факт, что исходя из 
норм гражданского и жилищного 
законодательства бремя содержа-
ния жилого помещения и общего 
имущества многоквартирного дома, 
отвечающего требованиям без-
опасности и комфортного прожи-
вания граждан, целиком лежит на 
собственниках жилых помещений 
многоквартирного дома. А передан-
ное в порядке приватизации жилье 
не отвечает требованиям законода-
тельства о пригодности проживания 
в нем, поэтому возложение несения 
бремени расхода по капитальному 
ремонту многоквартирных домов 
на собственников жилых помеще-

ний приведет к увеличению размера 
квартирной платы (ст. 158 ЖК РФ), 
что в свою очередь может привести к 
отказу от такой собственности (рас-
приватизации).

Неоднозначна позиция по вопро-
су целесообразности проведения 
капитального ремонта того жилья, 
которое требует принятия решения 
о сносе. 

Работы по капитальному, ре-
монту как правило осуществляют 
организации-посредники на осно-
вании Федерального закона от 
21.07.2005 г. № 94-ФЗ «О размеще-
нии заказов на поставки товаров, 
выполнение работ, оказание услуг 
для государственных и муници-
пальных нужд». В ходе проведения 
прокурорских проверок выявились 
факты незаконного использования 
бюджетных средств, в том числе 
Фонда содействия реформированию 
ЖКХ, поступающих на реализацию 
адресных программ переселения 
граждан из ветхого и аварийного 
жилья. Установлены факты хищений 
денежных средств, выделенных из 
указанного Фонда и предназначен-
ных для проведения капитального 
ремонта многоквартирных домов. 
Были выявлены случаи перечисления 
денежных средств на счета аффили-
рованных коммерческих структур 
и привлечения к выполнению работ 
организаций-посредников, имею-
щих признаки фирм-однодневок. В 
деятельности управляющих компа-
ний и коммунальных организаций 
распространены криминальные по-
сягательства на денежные средства, 
уплаченные гражданами за жилищ-
но-коммунальные услуги. В целом 
за 2010 г. органами прокуратуры в 
сфере ЖКХ выявлено более 130 тыс. 
нарушений законов. Правоохрани-
тельными органами по материалам, 
направленным прокурорами, возбу-
ждено 200 уголовных дел10.

Денежные затраты на капи-
тальный ремонт жилья, – признан-
ного непригодным для прожива-
ния, это экономическая проблема, 
но при этом возникают и право-
вые проблемы выселения граждан 
в маневренный жилищный фонд. 

Согласно ч. 1 ст. 88 Жилищного 
Кодекса нет гарантии предоставле-
ния выселяемым гражданам другого 
благоустроенного жилого поме-
щения, поскольку о том, что жилое 
помещение должно в маневренном 
фонде быть благоустроенным, в 
рассматриваемой норме не упомина-
ется. По словам М.Ю. Тихомирова, ч. 
1 ст. 88 должна применяться с учетом 
положений императивной нормы ч. 
1 ст. 89 Кодекса, согласно которой 
предоставляемое гражданам в связи с 
выселением по основаниям, которые 
предусмотрены ст.ст. 86-88 Кодекса, 
другое жилое помещение по догово-
ру социального найма должно быть 
благоустроенным применительно к 
условиям соответствующего насе-
ленного пункта, равнозначным по 
общей площади ранее занимаемому 
жилому помещению, отвечать уста-
новленным требованиям и находить-
ся в границах данного населенного 
пункта. А поскольку речь идет о вре-
менном переселении, то не всегда 
органы местного самоуправления 
располагают достаточным количе-
ством жилой площади маневренного 
фонда. В г. Екатеринбурге, напри-
мер, семье А. была предоставлена не-
благоустроенная квартира (полупод-
вальное помещение) в деревянном 
бараке, подлежащем сносу как вет-
хое жилье11. Все переезды нанима-
теля и членов его семьи как из зани-
маемого ими жилого помещения на 
другую жилую площадь, так и обрат-
но, производятся наймодателем за 
его счет. В период проживания на-
нимателя в связи с капитальным ре-
монтом в другом жилом помещении 
он вносит квартирную плату лишь за 
помещение, предоставляемое ему на 
время ремонта. Эти расходы также 
должны учитываться при реализации 
программ «Переселение граждан из 
аварийного жилищного фонда». 

Согласно принятому Мо-
сковской гордумой закону к зоне 
ответственности Москвы по прове-
дению капремонта без отселения от-
носится 13 тыс. 787 многоквартир-
ных домов общей площадью 117,5 
млн кв. м. По данным на конец 2007 
г., когда принимался закон, насчиты-
валось многоквартирных домов об-
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щей площадью 213,2 млн кв. м. При 
реализации капитального ремонта 
домов практика показала, что смета 
ремонта из расчета 2,5 тыс. руб. за 1 
кв. м нереальна. Данный показатель 
был увеличен до 8,5 тыс. руб., а при 
темпах инфляции он составил 9 тыс. 
руб. В правительстве Москвы под-
считали, что на сегодняшний момент 
«цена» программы капитального 
ремонта подскочила втрое и достигла 
1,5 трлн руб., что составляет годовой 
бюджет Москвы в докризисные годы. 
В итоге в 2011 г. в планах властей го-
рода провести капитальный ремонт 
порядка 100 жилых домов. Кроме 
того, более чем в 150 домах, заплани-
рованных к капитальному ремонту в 
2009-2010  гг., из-за недоделок недо-
бросовестных подрядчиков требу-
ется вновь проводить ремонт. По 
словам мэра Москвы, в дальнейшем 
финансироваться капитальный ре-
монт такого жилья будет следующим 
образом: от 5% до 30% составит доля 
собственников, остальные расходы 
возьмет на себя город. Сотни домов 
в Москве, отремонтированных в 
2008-2009 и 2010 гг., с веселыми раз-
ноцветными фасадами, остекленны-
ми лоджиями, будут соседствовать с 
унылыми серыми домами, построен-
ными в 70-80-е гг. Эти проблемы за-
ставляют определить с нормативную 
базу и утвердить порядок софинан-
сирования капитального ремонта12. 
Если московские чиновники говорят 
о дорогостоящих мероприятиях по 
капитальному ремонту непригодно-
го жилья, что делать тем субъектам, 
которые не располагают достаточ-
ными деньгами? В то же время нельзя 
принимать категоричное решение о 
сносе многоквартирных домов, это 
вызовет еще одну проблему недо-
статка жилой площади по расселе-
нию граждан, выселяемых из сноси-
мого жилья. 

За период 2003-2007 гг. всего 
по Российской Федерации за счет 
всех источников финансирования 
отремонтировано более 126 млн 
кв. м общей площади жилищного 
фонда. В 2008 г. отремонтировано 
50,3 млн кв. м (в том числе 44,3 млн 
кв. м в многоквартирных домах), а 
в 2009  г.  – 43 млн кв. м (в том чис-

ле 41,1 млн кв. м многоквартирных 
домах). Если в 2003-2007 гг. капи-
тально ремонтировалось в сред-
нем 0,9% в год, то в 2008 и 2009 гг. 
в результате поддержки этого вида 
работ из средств Фонда содействия 
реформированию ЖКХ доля от-
ремонтированной общей площади 
многоквартирных домов выросла, 
соответственно, до 1,6% в 2008 г. 
и до 1,4% в 2009 г., а доля площади 
капитально отремонтированных 
многоквартирных домов составила в 
2008 г. 2,1%, а в 2009 г. – 1,9%. Иначе 
говоря, несмотря на экономический 
кризис, приведший в 2009 г. к сокра-
щению общей площади капитально 
отремонтированных жилых домов, 
в том числе многоквартирных, она в 
2008 г. превысила, а в 2009 г. практи-
чески достигла величины используе-
мого стандарта объема ремонта – 2% 
площади в год13. 

Объективно говоря, оценка сло-
жившегося положения не отвеча-
ет жизненным требованиям. Срок 
жилых зданий 50 лет и более, для 
предотвращения нарастания износа, 
требует достаточно большего про-
цента осуществления капитального 
ремонта. Кроме того, государствен-
ная жилищная политика должна быть 
направлена на обновление жилищно-
го фонда и инфраструктуры. Сего-
дня Российская Федерация, присту-
пила к модернизации национальной 
экономики. Об этом свидетельству-
ет принятие Федерального закона от 
23 ноября 2009 г. «Об энергосбере-
жении и о повышении энергетиче-
ской эффективности и о внесении 
изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федера-
ции», устанавливающего обязанно-
сти застройщиков по соблюдению 
требований энергетической эффек-
тивности. В новых нормах закреп-
ляются показатели энергетической 
эффективности зданий  – удельной 
потребности в тепловой энергии на 
отопление, устанавливаются крите-
рии и правила оценки по показате-
лям энергетической эффективности 
при проектировании, строительстве 
и эксплуатации зданий. Многоквар-
тирные дома после реконструкции 
не будут соответствовать требова-

ниям новых строительных норм и 
правил. 

Переселение граждан из ава-
рийного жилья предлагают решить 
малоэтажным строительством (см. 
Краевую адресную программу 
«Переселение граждан из аварий-
ного жилищного фонда с учетом 
необходимости развития малоэтаж-
ного жилищного строительства» на 
2012 год), которое сегодня в РФ по-
степенно набирает все большие обо-
роты. Одним из основных преиму-
ществ малоэтажного строительства 
следует назвать его относительную 
стоимостную доступность по срав-
нению с многоэтажным жильем, свя-
занную с меньшими трудозатратами, 
необходимыми для возведения мало-
этажных домов14. 

В этой связи главная задача – не 
нарушать права собственников по-
мещений в многоквартирных домах. 
В постановлении Пленума Верхов-
ного Суда Российской Федерации 
от 02.07.2009 г. № 14 отмечено, что 
Жилищным кодексом Российской 
Федерации не урегулирован порядок 
обеспечения жилищных прав соб-
ственника при принятии решения о 
сносе многоквартирного дома, со-
стоящего из жилых помещений раз-
личных форм собственности. В силу 
этого к данным правоотношениям в 
судебной практике по аналогии при-
меняются положения ст. 32 Жилищ-
ного кодекса, которые устанавлива-
ют единый для всех собственников 
порядок изъятия жилого помещения 
в случае признания многоквартирно-
го жилого дома подлежащим сносу 
по причине его аварийности. Изъя-
тие жилого помещения предполага-
ет в таком случае выплату выкупной 
цены, включающей в себя рыночную 
стоимость жилого помещения и всех 
причиненных убытков, либо предо-
ставление иного жилого помещения.

Снос жилых домов на практике 
реализуется через заключение ор-
ганами местного самоуправления 
инвестиционных договоров с ин-
весторами предполагаемого строи-
тельства на месте существующих 
домов. В рамках заключенных дого-
воров обязанности по расселению 
собственников и подбору для них 
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жилых помещений, как правило, 
возлагаются на инвестора. Любой 
инвестор желает сокращения расхо-
дов и не думает о защите прав жиль-
цов расселяемых домов. Об этом 
свидетельствует судебная практика. 
При отсутствии должного контроля 
со стороны органа местного само-
управления инвесторы предостав-
ляют жильцам вторичное жилье в 
ветхом либо аварийном жилищном 
фонде, требующее проведения ре-
монтных работ. Согласно действую-
щему законодательству возместить 
потери собственника изъятого для 
государственных нужд имущества 
обязаны государственные или муни-
ципальные органы. Эта обязанность 
предполагает и их обращение в суд 
с иском о прекращении права соб-
ственности или изъятии имущества. 
Прием и рассмотрение таких исков 
от частных инвесторов являются 
прямым нарушением норм законода-
тельства и конституционных гаран-
тий15. 

Согласно ч. 10 ст. 32 Жилищно-
го кодекса Российской Федерации 
от 29.12.2004 г. 188-ФЗ признание 
многоквартирного дома аварий-
ным и подлежащим сносу или ре-
конструкции является основанием 
предъявления органом, принявшим 
решение о признании такого дома 
аварийным и подлежащим сносу или 
реконструкции, к собственникам по-
мещений в указанном доме требова-
ния о его сносе или реконструкции в 
разумный срок. В соответствии с ч. 8 
ст. 32 ЖК РФ по соглашению с соб-
ственником жилого помещения ему 
может быть предоставлено взамен 
изымаемого жилого помещения дру-
гое жилое помещение с зачетом его 
стоимости в выкупную цену. Предо-
ставление собственнику взамен изы-
маемого жилого помещения другого 
жилого помещения на основании до-
говора найма нарушает его консти-
туционные права, так как фактически 
он лишается собственности. Кроме 
того, предоставление собственнику 
изымаемого жилого помещения дру-
гого жилого помещения не на праве 
собственности не отвечает условиям 
равноценного возмещения в случае 
принудительного отчуждения иму-

щества для государственных и муни-
ципальных нужд.

Члены Совета Федерации 
Ю.И.  Калинин, А.Г. Лысков внесли 
на обсуждение в Государственную 
Думу Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации Законопроект 
№ 447587-5 о внесении изменений в 
статью 32 Жилищного кодекса Рос-
сийской Федерации (в части предо-
ставления жилого помещения соб-
ственнику взамен изымаемого для 
государственных и муниципальных 
нужд). Они предлагают обеспечить 
условие равноценного возмещения, 
возможно, путем заключения дого-
вора мены с собственником изыма-
емого жилого помещения и органом 
государственной власти или органом 
местного самоуправления, предо-
ставившим ему жилое помещение 
взамен изымаемого. Данный зако-
нопроект предоставит возможность 
органам местного самоуправления 
муниципальных образований пере-
давать гражданам взамен изымаемо-
го жилого помещения другое жилое 
помещение на праве собственности 
без взимания с них разницы в стои-
мости жилых помещений, если стои-
мость предоставляемого жилого по-
мещения будет выше выкупной цены 
изымаемого жилого помещения16. 

Трудно говорить, что будет с из-
менением норм законодательства 
на федеральном уровне, дадут они 
должный результат или нет, но о том, 
что конституционные гарантии (ст. 
40 Конституции РФ) фактически 
предоставляются в каждом конкрет-
ном случае, свидетельствует судеб-
ная практика. 
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С принятием Федерального закона 
«О внесении изменений в части первую, 
вторую, третью и четвертую Гражданско-
го кодекса Российской Федерации, а 
также в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации»1 (далее  – 
Проект) вопрос о правовом регулиро-
вании соседских отношений получит 
необходимый нормативно-правовой ма-
териал для своего решения. Оправдают 
ли эти нормы ожидания заинтересован-
ных субъектов (практикующих юристов, 
граждан-соседей и других)? Тем не менее 
уже сейчас с учетом анализа норм Проек-
та, затрагивающих отношения соседства, 
и сложившейся правоприменительной, 
в том числе и судебной практики, могут 
быть выделены принципы, на которых 
основывается и будет основываться по-
рядок разрешения соседских споров.

Как известно, «принцип» (от лат. 
principium) означает основу, первона-
чало руководящую идею, исходное по-
ложение.2 Иными словами, принципы 
разрешения соседских споров есть не 
что иное, как общие положения, кото-
рыми следует руководствоваться судам 
при рассмотрении споров, возникающих 
между собственниками (владельцами) со-
седних земельных участков. Во-первых, 
это принцип допустимости (неизбеж-
ности) исходящего с соседней недви-
жимости воздействия. Воздействие на 
соседнюю недвижимость выражается в 
двух основных формах: проникновение 
невесомой материи (запах, дым, пыль 
и т.п.), а также звука и осязаемых пред-
метов (вода, ветви деревьев, фундамент 
здания и т.п.). Кроме того, в качестве 
особого случая может рассматриваться 
ситуация с обзором на соседний земель-
ный участок со стороны собственника 
земельного участка и членов его семьи.

В отношении указанных вариантов 
Проектом предлагается правило, подчер-
кивающее неизбежность такого воздей-
ствия. Так, согласно ч. 2 ст. 293 Проекта 
собственник земельного участка должен 
претерпевать воздействие исходящих с 
соседнего земельного участка газов, па-
ров, запахов, дыма, копоти, тепла, шумов, 
вибрации и иное подобное воздействие.

Однако при этом ч. 2 ст. 293 Проекта 
подчеркивает, что такое воздействие не 
должно оказывать влияния на использо-
вание соседнего земельного участка либо 
такое влияние не должно превышать 
установленных нормативов,3 а при их от-
сутствии – разумных пределов исходя из 
природы и местоположения земельного 
участка или из обычая.

Иными словами, речь идет о так назы-
ваемых «обычных неудобствах» или «не-
существенном воздействии», исходящих 
со стороны правообладателя соседнего 
земельного участка, которые являются 
правомерными. К тому же «обычные 
неудобства» или «несущественное воз-
действие» не влияют или несуществен-
ным образом влияют на использование 
соседнего земельного участка.

Кроме того, по мнению некоторых 
исследователей, в некоторых случаях 
сосед должен претерпевать даже «су-
щественное» воздействие на свой зе-
мельный участок. Так, И.Б.  Новицкий, 
со ссылками на Германское гражданское 
уложение 1896  г. и Швейцарский гра-
жданский кодекс, отмечал, что, во-пер-
вых, необходимо считать правомерным 
даже существенное воздействие на со-
седнюю недвижимость, если оно носит 
кратковременный характер, в частности, 
когда речь идет о проникновении шума 
и пыли в связи со строительными рабо-
тами на соседнем земельном участке; и, 
во-вторых, когда существенное воздей-

ствие неизбежно при данных условиях в 
результате обычного использования не-
движимости в соответствии с местными 
условиями и положением недвижимости: 
например, естественный сток воды на 
соседний участок, вызываемый тем, что 
соседний участок расположен ниже пер-
вого.4

Приведенные примеры в условиях 
современного российского гражданско-
го законодательства вряд ли могут быть 
признаны удачными, поскольку в них 
идет речь об ограниченном использова-
нии чужого земельного участка соседом, 
что, на наш взгляд, автоматически тре-
бует соответствующего юридического 
оформления и влечет возникновение у 
лица, чей земельный участок обременен 
таким воздействием, права требовать со-
размерную плату за «такое» использо-
вание его земельного участка в порядке 
ст. 274 ГК РФ.5

Кстати, и сам И.Б. Новицкий отме-
чал, что приведенные им примеры весьма 
условны и относительны. Так, он писал: 
«Ясно, что какой-нибудь твердой форму-
лой охватить все без исключения случаи 
жизни нельзя: неизбежное при одной 
форме использования участка вовсе не 
предполагается при другой (например, 
если с одной стороны участок граничит 
с жилым домом, с другой – с кузницей, 
то при самом безалаберном поведении 
обитателей жилого дома к соседу будет 
поступать шума или дыма меньше, чем от 
кузницы, как бы тщательно и заботливо 
ни относился к своему соседу владелец 
кузницы); существенное, даже невыно-
симое стеснение, проистекающее из из-
вестного факта, для одного пользователя 
является мелочью для другого (напри-
мер, в зависимости от того, имеется на 
данном участке больница или дровяной 
склад, различно решается вопрос о су-

Юрий Павлович Шубин, старший преподаватель кафедры государственного права  
ЛГУ им. А.С. Пушкина, г. Санкт-Петербург

В статье с позиции норм действующего гражданского и земельного зако-
нодательства, положений проекта Федерального закона № 47538-6 «О внесе-
нии изменений в части первую, вторую, третью и четвертую Гражданского 
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щественности стеснения от шума, дыма 
и пр., идущего с соседнего участка); сло-
вом, существенность и неизбежность – 
понятия относительные. Разнообразие 
жизни требует гибкости, эластичности 
нормировки; в законе даются лишь под-
собные признаки, с помощью которых 
можно было бы легче разбираться в пе-
строй массе случаев жизни: признаки 
эти должны быть в силу необходимости 
достаточно подвижны, чтобы не стричь 
жизненных отношений под одну гребен-
ку».6

При разрешении соседских споров 
следует учитывать, что осуществление 
собственником права собственности на 
земельный участок в соответствии со 
строительными, санитарными, экологи-
ческими и прочими нормами не исклю-
чает само по себе нарушение прав соб-
ственника соседнего земельного участка. 
Можно сказать, в данном случае действу-
ет некая презумпция (предположение), 
что сосед действует в пределах своего 
права.

Таким образом, вторым принципом, 
который должен учитываться при раз-
решении соседских споров, является 
принцип презумпции разумности и 
добросовестности при осуществлении 
соседских прав.

Ограничение права собственности на 
земельный участок в пользу соседей сле-
дует рассматривать как частный случай 
общих пределов осуществления субъек-
тивного гражданского права. В соответ-
ствии с п. 1 ст. 10 ГК РФ не допускаются 
действия граждан и юридических лиц, 
осуществляемые исключительно с наме-
рением причинить вред другому лицу, а 
также злоупотребление правом в иных 
формах. Аналогичное правило закрепле-
но и в п. 1 ст. 10 Проекта: не допускаются 
осуществление гражданских прав исклю-
чительно с намерением причинить вред 
другому лицу, действия в обход закона, а 
также иное заведомо недобросовестное 
осуществление гражданских прав (зло-
употребление правом).

Кроме того, в соответствии с п. 2 
ст. 209 ГК РФ собственник вправе по сво-
ему усмотрению совершать в отношении 
принадлежащего ему имущества любые 
действия, не противоречащие закону и 
иным правовым актам и не нарушающие 
права и охраняемые законом интересы 
других лиц.

Круг интересующих нас в данном 
случае соседских отношений может быть 
чрезвычайно широким, а хрестоматий-
ным примером споров собственников со-
седних земельных участков с акцентом на 

злоупотребление правом будут являться 
споры о том, можно ли строить сарай для 
содержания домашних животных рядом с 
соседской беседкой для отдыха.

Следует заметить, что злоупотреб-
ление правом (так называемые «ши-
канские» действия, или «шикана»), как 
следует из римских источников права, 
чаще всего и проявлялось в соседских 
отношениях, поскольку там наиболее 
часто сталкивались права собственни-
ков земельных участков и строений.7 
Аналогичные нормы существуют и в 
современном зарубежном гражданском 
законодательстве (практике). Так, в ан-
глийском common law применительно 
к злоупотреблению правом исследует-
ся немного другой термин – «зловред-
ность» (Nuisance). Это понятие в основ-
ном касается «соседского» права и в 
свободе английского гражданского права 
определяется как «действие или бездей-
ствие, в силу которого для лица неза-
конно создается надоедание, помеха или 
беспокойство при пользовании недвижи-
мостью, угодьями, выгодами или иными 
подобными правами либо путем воздей-
ствия на здоровье, лица, его комфорт и 
удобство».8

Таким образом, воздействие на зе-
мельный участок соседа, выходящее за 
рамки «обычных неудобств» или «не-
существенного воздействия», запреща-
ется, поскольку собственник земельного 
участка «переступает» пределы своего 
субъективного права, т.е. злоупотребляет 
им, и, как следствие, третьим принципом 
разрешения соседских споров является 
принцип запрета злоупотребления пра-
вом при осуществлении соседских прав.

При рассмотрении возможных ва-
риантов разрешения соседских споров 
в некоторых случаях принципиальное 
значение имеет принцип временного 
приоритета при воздействии на сосед-
нюю недвижимость или так называемый 
принцип «старшинства собственности». 
Так, в частности, следует допускать или 
не допускать «некое» воздействие на 
соседний земельный участок, если этот 
земельный участок был образован или 
начал использоваться позднее земельно-
го участка, от которого исходит такое 
воздействие. Например, приобретая зе-
мельный участок в деревне и строя там 
коттедж, собственник должен быть готов 
претерпевать сельские звуки и запахи, 
или, наоборот, приобретая земельный 
участок с домом в жилом квартале го-
родского населенного пункта, собствен-
ник должен понимать, что разведение 
некоторых домашних животных (овец, 

свиней и т.п.) и создание соответствую-
щей инфраструктуры невозможны, так 
как это противоречит сложившемуся 
порядку землепользования (осуществле-
ния права собственности), а в некото-
рых случаях – и разрешенному порядку 
использования земель. К сожалению, эти 
элементарные правила зачастую игно-
рируются как собственниками соседних 
земельных участков, так и правоприме-
нителями, хотя, на наш взгляд,  данные 
обычаи являются своеобразными огра-
ничениями негаторных требований, что 
чрезвычайно важно для правильного раз-
решения соседских споров.

Полагаем, что законодателю, и преж-
де всего – правоприменителю, следует 
обратить внимание на более детальную 
проработку принципов разрешения со-
седских споров. Вполне естественно, что 
не со всеми положениями, выдвинутыми 
нами, можно согласиться. Но определе-
ние проблем соседского права в контек-
сте ожидаемых изменений гражданско-
го законодательства, их обсуждение на 
доктринальном уровне только способ-
ствуют формированию взвешенного под-
хода в теории и на практике.

1 4 октября 2012 г. Согласно протоколу 
заседаний Совета Государственной Думы 
от 24 сентября 2012 г. принято решение со-
гласиться с предложениями комитетов Госу-
дарственной Думы о переносе рассмотрения 
проекта Федерального закона 47538-6 «О 
внесении изменений в части первую, вторую, 
третью и четвертую Гражданского кодекса 
Российской Федерации, а также в отдельные 
законодательные акты Российской Федера-
ции» (второе чтение) на 26 октября 2012 г.

2 Мосин С.А. Презумпции и принципы в 
конституционном праве Российской Федера-
ции. М.: Юстицинформ, 2009 [Электронный 
ресурс]. URL: htt p: // www.consultant.ru.

3 Видимо, разработчики Проекта имеют 
в виду соответствующие строительные, сани-
тарные, экологические и иные нормы.

4 Новицкий И.Б. Право соседства. Общие 
пределы пользования смежными участками 
// Право и жизнь. 1924.  Кн. 7, 8. С. 16-17.

5 Собрание законодательства РФ. 1994. 
№ 32. Ст. 3301.

6 Новицкий И.Б. Право соседства. Общие 
пределы пользования смежными участками 
// Право и жизнь. 1924.  Кн. 7, 8. С. 17-18.

7 Волков А.В. Возникновение проблемы 
злоупотребления правом в древнеримской 
цивилистике // История государства и пра-
ва. 2010. №4. [Электронный ресурс]. URL: 
htt p: // www.consultant.ru.

8 Волков А.В. Теория концепции «зло-
употребление гражданскими правами». М.: 
Станица-2, 2007 [Электронный ресурс]. 
URL: htt p: // www.consultant.ru.
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В условиях современной экономики 
особое значение приобретает проблема 
методического и информационного обес-
печения оценки происходящих процес-
сов, что требует формирования комплек-
са соответствующих количественных 
показателей и индикаторов. Практиче-
ские аспекты решения этой задачи по-
прежнему остаются дискуссионными, 
однако уже имеются рекомендации по ме-
тодологии их выбора для систем разных 
масштабов: глобального, национального, 
регионального, локального, отраслевого. 

Официальные системы индикаторов 
имеют практически все международные 
организации (ООН, Всемирный Банк, 
Организация экономического сотрудни-
чества и развития, Европейское сообще-
ство) и развитые страны. В зарубежной 
практике государственного управления 
используется системный подход, при ко-
тором рассматривается сложная струк-
тура, включающая в себя общественную 
и экологическую системы, социальное, 
экономическое и природное взаимодей-
ствие. С учетом целевой направленности 
все рассматриваемые индикаторы разби-
ты на три категории: показатели входного 
воздействия, показатели состояния, пока-
затели управления. Первые категории ха-
рактеризуют человеческую деятельность, 
процессы и характеристики, которые 
влияют на устойчивое развитие; вторые 
характеризуют текущее состояние раз-
личных аспектов устойчивого развития; 
третьи – индикаторы реагирования, поз-
воляющие осуществлять политический 
выбор или какой-либо другой способ 
реагирования для изменения текущего 
состояния.

В России потребность в объективном 
анализе региональных ситуаций возник-
ла в 2000-х гг., когда объем финансовой 
помощи, предоставляемой субъектам 
Федерации из центра, поставили в зави-

симость от результатов достижения целей 
стабильного воспроизводства, развития 
социального, природно-ресурсного, эко-
логического, демографического и хо-
зяйственного потенциала. Комплексная 
оценка финансовой самодостаточно-
сти и экономических потенциалов про-
водилась по методике и индикаторам, 
утвержденным Постановлением Прави-
тельства от 11.10.2001 г. № 717 «О феде-
ральной целевой программе “Сокращение 
различий в социально-экономическом 
развитии регионов Российской Федера-
ции (2002-2010 годы и до 2015 года)”». В 
настоящее время в процессе реализации 
региональной политики субъекты Феде-
рации рассматриваются в качестве основ-
ного объекта государственного регулиро-
вания. В 2007 г. принят Указ Президента 
РФ № 825 «Об оценке эффективности де-
ятельности органов исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации», а 
в 2008 г. – Указ Президента РФ «Об оцен-
ке эффективности деятельности органов 
местного самоуправления городских 
округов и муниципальных районов». 

Документы содержат 48 и 32 показа-
теля соответственно по основным сфе-
рам, характеризующим уровень соци-
ально-экономического развития региона 
(экономический рост, доходы населения, 
безопасность условий жизни, здоро-
вье, образование, культура, физическая 
культура и спорт, жилищно-коммуналь-
ное хозяйство, доступность и качество 
жилья, государственное и муниципаль-
ное управление, энергоэффективность). 
При  этом не совсем понятен принцип 
построения данных систем показателей, 
поскольку одни дополняют друг друга, 
другие дублируют, третьи не являются 
результатом направленного воздействия 
органов власти. 

В России работа органов власти как 
субъектов экономической деятельности 

в части решения вопросов местного зна-
чения ограничена рамками полномочий, 
определенных Федеральным законом от 
06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации». Исходя 
из анализа документа воздействие мест-
ной администрации на экономику муни-
ципального образования может являться 
как «прямым», так и «косвенным».  К 
«прямым» инструментам относится 
формирование, утверждение и исполне-
ние местного бюджета; установление, 
изменение и отмена местных налогов и 
сборов; владение, пользование и распо-
ряжение муниципальным имуществом; 
организация и осуществление деятельно-
сти на базе муниципальных предприятий 
и учреждений; формирование и размеще-
ние муниципального заказа; финансиро-
вание общественных работ и т.д. Однако 
большая часть полномочий, закреплен-
ных за органами местного самоуправ-
ления, сформулирована как «создание 
условий для…; участие в…; организация 
и осуществление мероприятий…», в свя-
зи с чем воздействие администрации на 
экономику носит «косвенный» характер. 

Вместе с тем при оценке социально-
экономических процессов совсем мало 
внимания уделяется показателям деятель-
ности хозяйствующих субъектов, тогда 
как именно они определяют основу раз-
вития территории, выполняя ряд важней-
ших функций, в том числе градообразую-
щие и жизнеобеспечивающие.

Очевидно, что в России разработку 
индикаторов следует осуществлять на 
всех уровнях: национальном (для стра-
ны); зональном (федеральные округа и 
регионы); местном (муниципалитеты 
и хозяйствующие субъекты). Причем в 
идеале целесообразно иметь «сквозные» 
индикаторы, которые применимы для лю-
бого уровня и увязаны с целями и задача-

Александр Анатольевич Жидких, начальник управления по науке, инновационной и 
кластерной политике Главного управления экономики и инвестиций Алтайского края, 
доцент кафедры  экономики и финансов Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Россий-
ская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Россий-
ской Федерации», кандидат экономических наук

В статье рассмотрены основные подходы к формированию индикаторов, 
характеризующих социально-экономическое развитие на национальном (для 
страны), зональном (федеральные округа и регионы), местном (муниципалите-
ты и хозяйствующие субъекты) уровнях и сформулированы требования к ним.
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ми федеральных, региональных, муници-
пальных и отраслевых стратегий.

Эффективное социально-экономи-
ческое развитие, государственное управ-
ление и регулирование связаны с необ-
ходимостью своевременного получения 
и анализа полной, достоверной, науч-
но-обоснованной официальной статисти-
ческой информации о социальных, эко-
номических, демографических и других 
общественных явлениях.

В настоящее время существует 
большое количество разнообразных ис-
точников информации, включающих в 
себя нормативно-правовую, методиче-
скую, аналитическую и статистическую 
составляющие анализа, на основе данных 
которых можно проводить исследования, 
в том числе региональных социально-эко-
номических процессов. К ним относятся 
данные российской и зарубежной стати-
стики, исследования научных институтов, 
фондов, консалтинговых фирм, рейтинго-
вых агентств и др. Вместе с тем восприя-
тие информации, ее эффективное исполь-
зование требуют наличия специальных 
знаний и профессиональной подготовки. 
Неслучайно задачи отладки региональных 
механизмов регулирования экономики 
возлагаются преимущественно на органы 
исполнительной власти, поскольку имен-
но они имеют:

  развитые информационные по-
требности от полноты удовлетворения 
которых зависит эффективность их де-
ятельности в целом и способность их 
прогнозирования на перспективу;

территориально развитую органи-
зационную инфраструктуру с законода-
тельно закрепленной степенью взаимо-
действия;

достаточно квалифицированный пер-
сонал, владеющий навыками работы со 
средствами вычислительной техники и 
коммуникации;

собственные общезначимые ресурсы 
данных;

заинтересованность в комплексном 
развитии экономики региона.

Но, к сожалению, вся система управ-
ления страдает из-за отсутствия четко 
продуманной схемы информационных 
потоков. Медленное осознание органами 
власти необходимости полноты информа-
ции для повышения качества управленче-
ских решений приводит к возникновению 
соответствующих ведомственных инфор-
мационных систем, часто ориентирован-
ных на дублирующий сбор финансовых 
и статистических данных. Создают свои 
системы налоговые и правоохрани-
тельные органы, финансово-кредитные 
организации, банки, таможня, органы, 
осуществляющие государственную реги-
страцию предприятий, и др. Безусловно, 
часть баз имеет узко профессиональную 
направленность, однако некоторые дан-

ные представляют интерес не только для 
разрабатывающего их департамента, но 
и для других пользователей, причем в 
большинстве случаев конфиденциаль-
ность ведомственной информации явно 
надумана ее собственниками.  

На сегодняшний день одним из основ-
ных источников для проведения иссле-
дований являются данные Федеральной 
службы государственной статистики и 
ее территориальных подразделений. В 
открытом доступе находятся статистиче-
ские сборники, включающие в себя пока-
затели по различным аспектам социаль-
но-экономического развития Российской 
Федерации: «Россия в цифрах», «Рос-
сийский статистический ежегодник», 
«Регионы России» и др. Ежегодно изда-
ются тематические сборники, содержа-
щие информацию о развитии отдельных 
отраслей экономики, демографической 
ситуации, трудовых ресурсах и уровне 
жизни населения. Однако показатели, 
формируемые в рамках Федеральной про-
граммы статистических работ для регио-
на, мало приспособлены для муниципали-
тетов, и еще меньше – для хозяйствующих 
субъектов. Применяемые методы наблю-
дения, досчеты и корректирующие коэф-
фициенты не дают полной и объективной 
оценки происходящих в реальном секто-
ре экономики процессов и явлений. Это 
обуславливает необходимость исполь-
зования данных первичных форм стати-
стической отчетности, направляемой в 
Федеральную службу государственной 
статистики предприятиями и организаци-
ями, региональными и местными органа-
ми управления, федеральными органами 
исполнительной власти.  

В ходе разработки индикативной си-
стемы организации и управления разви-
тием территорий можно рассматривать 
несколько подходов, которые различают-
ся по структуре и принципам построения. 
Суть первого подхода заключается в том, 
что каждый индикатор отражает отдель-
ные аспекты социально-экономического 
развития. Здесь возможны различные 
структурные варианты: «Тема-пробле-
ма-индикатор», «Цели-задачи-инди-
каторы», «Тема-подтема-индикатор», 
«Давление-состояние-реакция». Второй 
подход предполагает построение агреги-
рованного (интегрального) индикатора, 
на основе которого можно судить о сте-
пени устойчивости социально-экономи-
ческого развития. 

Важно отметить, что для объектив-
ных оценок развития недостаточно ис-
пользовать одиночные абсолютные и от-
носительные показатели, именно поэтому 
для изучения ряда социально-экономи-
ческих процессов все чаще используются 
индексные показатели. Например, само 
по себе увеличение объема производства 
и потребления на основе все более ши-

рокого и интенсивного использования 
ресурсов, рост ВВП не свидетельствуют о 
развитости. Эти показатели должны быть 
соотнесены с долей работающего населе-
ния, материальными затратами, должны 
учитывать эффективность использования 
ресурсов, технологий и т.д. Чем сложнее 
система, тем труднее найти для нее репре-
зентативный набор показателей, во-пер-
вых, в силу сложности связей; во-вторых, 
в силу того, что показатели зависят от 
множества условий: географических, по-
литических, климатических и др. Несмот-
ря на то, что наилучшим вариантом был 
бы охват максимального числа различ-
ных аспектов регионального развития, 
практическая целесообразность такого 
выбора с точки зрения принятия управ-
ленческих решений обуславливает необ-
ходимость использования ограниченного 
числа репрезентативных показателей. 

На наш взгляд, система индикаторов 
должна отвечать следующим требовани-
ям:

-  комплексно обеспечивать учет всех 
важнейших составляющих уровня соци-
ально-экономического развития терри-
торий;

- выражать ключевые цели и направле-
ния развития хозяйства, вытекающие из 
региональных стратегических программ;

-  строиться дифференцированно (в 
разрезе видов экономической деятельно-
сти, хозяйствующих субъектов, муници-
пальных образований);

- обеспечивать основу для системного 
наблюдения, оценки, анализа и прогноза 
экономической и социальной обстанов-
ки, складывающейся на территории при 
подготовке проекта управленческого ре-
шения;

- быть единым инструментом согласо-
вания интересов населения, гражданских 
институтов, бизнеса и власти в процессе 
реализации стратегии интеграции терри-
торий;

-  соответствовать возможностям су-
ществующей статистической отчетности;

- иметь иерархически упорядоченную 
структуру частных и интегральных харак-
теристик регионального развития;

-  обеспечивать репрезентативность 
показателей для оценки различных аспек-
тов социально-экономического положе-
ния территорий.

1  Распоряжение Правительства РФ от 
05.08.2006 г. № 1086-р (ред. от 28.03.2008 г.) 
«О концепции Федеральной целевой про-
граммы “Развитие государственной стати-
стики России в 2007-2011 годах”».

2 Бобылев С.Н., Лущик И.Ф. Индикато-
ры устойчивости для России  // На пути к 
устойчивому развитию России: Бюллетень. 
2002. Вып. 8 (19). С. 10-11.
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В современных условиях бюджет-
ные расходы – основа сложной систе-
мы взаимоотношений, охватывающей 
не только органы государственной 
власти (законодательные, исполни-
тельные, контрольные и др.), но и 
банки, предприятия, организации и в 
целом гражданское общество. В струк-
туре расходов бюджетов всех уровней 
значительный удельный вес занимают 
так называемые капитальные расходы, 
связанные с вложением бюджетных 
средств в имущество государственных 
(муниципальных) предприятий, учре-
ждений и негосударственных юриди-
ческих лиц. Государство в лице испол-
нительных органов государственной 
власти и местного самоуправления не 
только является регулятором инвести-
ционного процесса, но и само высту-
пает в роли инвестора. 

В системе бюджетных расходов 
инвестиции связаны с вложением де-
нежных средств в основные фонды и 
нематериальные активы, с созданием 
государственных (муниципальных) 
запасов и резервов. Бюджетные ин-
вестиции осуществляются в основ-
ном в форме капитальных вложений, 
т.е. затрат на новое строительство, 
реконструкцию и техническое пере-
вооружение действующих объектов 
основных средств, приобретение 
машин, оборудования, инструмента, 
инвентаря, проектно-изыскательских 
работ и других затрат. 

С 1 января 2008 г. расходование 
средств бюджета реализуется посред-
ством формирования бюджетных ас-
сигнований, которые представляют 
собой предельные объемы денежных 
средств, предусмотренных в соответ-
ствующем финансовом году для ис-
полнения бюджетных обязательств. 
Положения Бюджетного кодекса Рос-
сийской Федерации содержат закры-
тый перечень видов бюджетных ас-
сигнований, в состав которых входят 
и ассигнования на инвестиционные 
цели: 

− предоставление бюджетных 
инвестиций юридическим лицам, не 
являющимся государственными (му-
ниципальными) учреждениями (ст. 
69);

− осуществление бюджетных 
инвестиций в объекты государствен-
ной (муниципальной) собственности 
(за исключением государственных 
(муниципальных) унитарных пред-
приятий) (ст. 69.1).

Ассигнования на осуществление 
бюджетных инвестиций в объекты 
капитального строительства государ-
ственной и муниципальной собствен-
ности в форме капитальных вложений 
в основные средства государственных 
(муниципальных) учреждений и уни-
тарных предприятий предусматрива-
ются в соответствии с долгосрочными 
целевыми программами, а также нор-
мативными правовыми актами орга-

нов исполнительной власти и испол-
нительно-распорядительных органов 
местного самоуправления. 

В настоящее время на федераль-
ном уровне и в регионах сложились 
различные подходы к механизму 
предоставления бюджетных инве-
стиций государственным и муници-
пальным учреждениям. 

Согласно действующему законо-
дательству государственные (муни-
ципальные) учреждения разделены 
на три типа: казенные, бюджетные и 
автономные. Казенные учреждения 
являются участниками бюджетного 
процесса – получателями бюджетных 
средств. Финансовое обеспечение их 
деятельности осуществляется на осно-
ве бюджетной сметы в соответствии с 
требованиями Бюджетного кодекса 
Российской Федерации. Бюджетные 
и автономные учреждения получили 
значительные права хозяйственной 
самостоятельности, в том числе в рас-
ходовании бюджетных средств, предо-
ставляемых в форме субсидий. 

Структура сети учреждений в 
регионах различна. Например, в 
структуре государственных и муни-
ципальных учреждений в Алтайском 
крае основную массу составляют 
бюджетные учреждения. На краевом 
уровне их удельный вес в сети состав-
ляет 84%, на уровне муниципалитетов 
– 62%. Распределение учреждений по 
типам соответствует структуре, сфор-

Константин Васильевич Гордеев, доцент кафедры экономики и финансов Алтайско-
го филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и государствен-
ной службы при Президенте Российской Федерации», кандидат экономических наук

С 1 января 2012 г. большинство государственных и муниципальных бюд-
жетных учреждений в Российской Федерации функционируют на основе ново-
го механизма финансового обеспечения – предоставления им бюджетных суб-
сидий на выполнение государственного (муниципального) задания и субсидий 
на иные цели. В регионах страны сформированы разные подходы к организа-
ции процессов предоставления бюджетных средств. Обзору данной практики 
в регионах Сибирского федерального округа посвящена предлагаемая  статья.

ПРЕДОСТАВЛЕНИЕ 
БЮДЖЕТНЫХ ИНВЕСТИЦИЙ 
БЮДЖЕТНЫМ И АВТОНОМНЫМ 
УЧРЕЖДЕНИЯМ: 
РЕГИОНАЛЬНЫЙ ОПЫТ
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мировавшейся в целом по Российской 
Федерации, с тем отличием, что в Ал-
тайском крае выше среднероссийско-
го удельный вес муниципальных ка-
зенных учреждений. 

Согласно ст. 78.1 Бюджетному ко-
дексу Российской Федерации в бюд-
жетах бюджетной системы Россий-
ской Федерации в целях финансового 
обеспечения бюджетных и автоном-
ных учреждений могут предусматри-
ваться ассигнования на предоставле-
ние двух видов субсидий:

– на возмещение нормативных за-
трат, связанных с оказанием в соот-
ветствии с государственным (муници-
пальным) заданием государственных 
(муниципальных) услуг (выполнени-
ем работ);

– на иные цели.
Конкретный состав субсидий на 

иные цели законодательством не уста-
новлен. Вместе с тем Министерство 
финансов Российской Федерации 
в письме от 16.05.2011 г. №  12-08-
22/1959 о доведении Комплексных 
рекомендации органам исполнитель-
ной власти субъектов Российской 
Федерации, органам местного само-
управления по реализации Федераль-
ного закона от 08.05.2010 г. № 83-ФЗ 
«О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской 
Федерации в связи с совершенствова-
нием правового положения государ-
ственных (муниципальных) учрежде-
ний» указывает, что примерами таких 
субсидий могут являться гранты, 
средства на капитальный ремонт иму-
щества, закрепленного за бюджетны-
ми и автономными учреждениями, на 
погашение кредиторской задолжен-
ности этих учреждений и другие цели. 

Целевые субсидии предостав-
ляются на покрытие конкретного 
вида расходов и имеют времен-
ный характер. Это один из источ-
ников финансового обеспечения, 
а не отдельный вид деятельности 
учреждения. Порядок определения 
объема и условия предоставления этих 
субсидий в соответствии со ст.  78.1 
Бюджетного кодекса Российской 
Федерации определяются высшим 
исполнительным органом государ-
ственной власти субъекта Российской 

Федерации, местной администраци-
ей соответственно для бюджетных и 
автономных учреждений субъектов 
Российской Федерации, муниципаль-
ных учреждений. Бюджетные инве-
стиции Министерством финансов 
Российской Федерации не включают-
ся в состав субсидий на иные цели и 
выделяются в отдельный вид бюджет-
ного финансирования. На наш взгляд, 
такая позиция необоснованна и яв-
ляется положением, противоречащим 
ст.  78.1 Бюджетного кодекса Россий-
ской Федерации. 

Бюджетные инвестиции яв-
ляются расходами строго целево-
го назначения, за которыми зако-
нодатель предполагает строгий 
контроль. На федеральном уровне в 
2012 г. Постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 31 
декабря 2010 г. № 1204 (в редакции 
от 30 декабря 2011 года № 1202) «О 
порядке предоставления в 2012 году 
бюджетных инвестиций в объекты 
капитального строительства государ-
ственной собственности Российской 
Федерации в форме капитальных 
вложений в основные средства феде-
ральных бюджетных учреждений и 
федеральных автономных учрежде-
ний» установлено, что предоставле-
ние в 2012 г. бюджетных инвестиций 
в строительство (реконструкцию, 
техническое перевооружение) объек-
тов капитального строительства го-
сударственной собственности Рос-
сийской Федерации, находящихся на 
праве оперативного управления фе-
деральных бюджетных и автономных 
учреждений, осуществляется в поряд-
ке, установленном для получателей 
средств федерального бюджета1.

Это означает, что:
1) на указанные учреждения в 

части осуществления расходов на 
бюджетные инвестиции возлагаются 
права и обязанности участников бюд-
жетного процесса; 

2)  учреждения подлежат включе-
нию в сводный реестр главных распо-
рядителей, распорядителей и получа-
телей средств федерального бюджета, 
главных администраторов и адми-
нистраторов доходов федерального 
бюджета, главных администраторов и 

администраторов источников финан-
сирования дефицита федерального 
бюджета; 

3) их расходы подлежат контролю 
и санкционированию на этапе предва-
рительного и текущего контроля орга-
нами Федерального казначейства. 

Порядок санкционирования опла-
ты денежных обязательств получа-
телей средств федерального бюджета 
и администраторов источников фи-
нансирования дефицита федераль-
ного бюджета утвержден приказом 
Министерства финансов Российской 
Федерации от 1 сентября 2008 года 
№ 87н.2 

В субъектах Федерации, входящих 
в Сибирский федеральный округ, сло-
жились различные подходы к предо-
ставлению бюджетных инвестиций 
бюджетным и автономным учрежде-
ниям. В Республике Алтай и Респуб-
лике Бурятия принята схема, анало-
гичная утвержденной на федеральном 
уровне. В Республике Тыва органы 
исполнительной власти – учредите-
ли республиканских государствен-
ных бюджетных учреждений – осу-
ществляют мониторинг состояния 
капитальных вложений в основные 
средства учреждений и оплачивают 
государственные контракты, связан-
ные с бюджетными инвестициями в 
основные средства, переданные на 
праве оперативного управления бюд-
жетным и автономным учреждениям.

Постановление Коллегии Адми-
нистрации Кемеровской области от 
28 декабря 2010 г. № 571 «О Поряд-
ке предоставления бюджетных инве-
стиций…» носит весьма рамочный 
характер и устанавливает лишь, что 
предоставление бюджетных ассигно-
ваний на бюджетные инвестиции в 
объекты капитального строительства 
государственной собственности Ке-
меровской области в форме капиталь-
ных вложений в основные средства 
автономных и бюджетных учрежде-
ний осуществляется в соответствии 
с долгосрочными целевыми програм-
мами и нормативными правовыми 
актами Коллегии Администрации 
Кемеровской области и влечет соот-
ветствующее увеличение стоимости 
основных средств, находящихся на 
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праве оперативного управления  авто-
номного и бюджетного учреждения.

В Республике Хакасия, Новоси-
бирской, Томской, Омской и Иркут-
ской областях, Красноярском и Ал-
тайском краях бюджетные инвестиции 
рассматриваются как разновидность 
субсидий на иные цели, не связанных 
с выполнением государственного за-
дания на оказание услуг (выполнение 
работ), и их предоставление осуще-
ствляется на основе соглашений меж-
ду органами исполнительной власти, 
осуществляющими функции и полно-
мочия учредителя региональных бюд-
жетных и автономных учреждений, и 
указанными учреждениями.3–5 

В Новосибирской области по-
рядок предоставления бюджетных 
инвестиций определяет состав обяза-
тельных положений соглашения: цель 
предоставления бюджетных инвести-
ций с указанием основных техниче-
ских параметров и стоимости объекта 
капитального строительства, график 
проведения работ и график перечис-
ления бюджетных инвестиций,  обя-
занности сторон и другие вопросы.6

В Красноярском и Алтайском кра-
ях определен состав документов, ко-
торые должно предоставить учрежде-
ние в орган исполнительной власти, 
выполняющий функции и полномочия 
учредителя, для получения средств 
краевого бюджета: договоры, заклю-
ченные с подрядчиками и поставщи-
ками на выполнение работ (оказание 
услуг), поставку оборудования, справ-
ки о стоимости выполненных работ 
(оказанных услуг), акты сдачи-при-
емки выполненных работ (оказанных 
услуг) и иные документы, подтвер-
ждающие поставку оборудования и 
выполненные работы.7

Наличие в Красноярском крае и 
в Новосибирской области собствен-
ных казначейств при финансовых 
органах региона облегчает контроль 
за освоением бюджетных средств, 
направленных на инвестиционные 
цели бюджетным и автономным учре-
ждениям. В субъектах Федерации, 
кассовое обслуживание исполнения 
бюджетов которых обеспечивается 
органами Федерального казначей-
ства, в соответствии с положениями 

ч. 16 ст. 30 Федерального закона от 
08.05.2010 г. № 83-ФЗ финансовыми 
органами утвержден порядок санк-
ционирования расходов бюджетных 
и автономных учреждений, источни-
ком финансового обеспечения кото-
рых являются субсидии, полученные 
в соответствии с абзацем вторым п. 1 
ст. 78.1 и п. 5 ст. 79 Бюджетного кодек-
са Российской Федерации.

Согласно Письму Министерства 
финансов Российской Федерации от 
15.07.2011 г. № 16-01-08/70 расходы 
федерального бюджета на предостав-
ление бюджетных инвестиций авто-
номным и бюджетным учреждениям 
подлежат отражению по соответству-
ющим элементам группы видов расхо-
дов 400 «Бюджетные инвестиции», 
ст. 530 «Увеличение стоимости акций 
и иных форм участия в капитале» 
КОСГУ.

 В случае включения бюджетных 
инвестиций в состав субсидий на 
иные цели считаем правомерным от-
ражать предоставление данные сред-
ства по элементам группы видов рас-
ходов 600 «Предоставление субсидий 
государственным (муниципальным) 
бюджетным, автономным учрежде-
ниям и иным некоммерческим орга-
низациям», ст. 241 «Безвозмездные 
перечисления государственным и му-
ниципальным организациям».  
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Существенная дифференциация 
доходов населения является для совре-
менной России одной из важнейших 
социальных проблем. В отличие от 
большинства развитых западных стран, 
где в последние десятилетия намети-
лась тенденция выравнивания дохо-
дов, в России, наоборот, происходит 
усиление поляризации общества. 
Усиливающееся расслоение во многом 
связано с высокодоходным нефтегазо-
вым сектором экономики и низкими 
доходами в других отраслях экономи-
ки, а также с низким порогом мини-
мальной оплаты труда и прожиточного 
минимума. В результате, если в 2001 г. 
показатель соотношения доходов 10% 
наименее обеспеченных россиян с до-
ходами 10% самых богатых (так называ-
емый коэффициент фондов) составлял 
13,9 раза, то в настоящее время этот 
коэффициент увеличился до 16,5 раза. 
Для сравнения: в Германии, Австрии, 
Франции разница составляет 5-7 раз 
и считается наиболее оптимальной. В 
этих условиях сокращение разрыва 
между доходами богатых и бедных 
граждан нашей страны необходимо 
рассматривать в качестве одной из 
приоритетных задач, стоящих перед 
органами государственной власти 
всех уровней на ближайшую пер-
спективу. 

Игнорирование данной проблемы, 
отсутствие ощутимых положительных 
сдвигов в ее решении могут обернуть-
ся для общества серьезными негатив-

ными последствиями. Давно доказано, 
что чрезмерное расслоение граждан 
по текущим доходам и накопленному 
богатству напрямую ведёт к росту со-
циальной напряжённости в обществе, 
усилению в нем протестных настрое-
ний и в конечном счёте оборачивается 
различного рода социальными взрыва-
ми в форме революций, политических 
переворотов, террористических актов 
и т.д. В то же время эволюционное, 
поступательное развитие общества мо-
жет осуществляться только при огра-
ничении и уменьшении социального 
разрыва между гражданами. Поэтому 
чем более развитым является обще-
ство, тем в большей степени его рычаги 
управления ориентированы на дости-
жение социальной справедливости и 
уменьшение разрыва между богатыми 
и бедными. 

Важную роль в решении данной 
проблемы призвана сыграть нало-
говая система, одна из важнейших 
функций которой – социальная. Суть 
данной функции как раз и заключается 
в поддержании социального равно-
весия путем изменения соотношения 
между доходами отдельных социаль-
ных групп с целью сглаживания нера-
венства между ними. 

Очевидно, что обеспечить сокра-
щение разрыва между богатыми и бед-
ными можно двумя способами, один из 
которых связан с ограничением богат-
ства, а другой – с увеличением доходов 
бедных. При этом и в первом, и во вто-

ром случаях должны быть эффектив-
но задействованы соответствующие 
инструменты налогообложения. По-
пробуем проанализировать важнейшие 
налоговые механизмы перераспределе-
ния доходов и сравнить их эффектив-
ность. 

На первый взгляд, одной из наибо-
лее очевидных мер, направленных на 
ограничение богатства, является введе-
ние налога на роскошь. Данный налог 
вводится с целью ограничить потребле-
ние супердорогих вещей и переориен-
тировать высвободившиеся денежные 
ресурсы на развитие экономики. Если 
же потребление супердорогих вещей 
произошло, то через налог на роскошь 
часть денег (иногда до 90%) изымается 
государством и идёт, как правило, на 
субсидирование беднейших слоёв на-
селения.

Заметим, что налог на роскошь 
присутствует в большинстве стран с 
развитой налоговой инфраструктурой 
и системой налогового администри-
рования и выступает в этих странах 
в основном в форме прогрессивного 
имущественного налога. В таблице 1 
приведены данные о налоге на богат-
ство в некоторых зарубежных странах. 

В США, как и в Европе, все слои на-
селения платят налог на недвижимость, 
но с разными ставками. Если говорить о 
максимальных ставках, то в некоторых 
штатах Америки они составляют 6%, в 
центральных городах Германии – 4,5%. 
В Италии за первую купленную не-
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движимость придется заплатить 0,4% 
от ее стоимости, а за второй и третий 
дом – уже 0,75%. Налоги на богатство в 
чистом виде есть также в Лихтенштей-
не, Швейцарии. В Великобритании как 
такового налога на роскошь нет, но 
установлен Гербовый сбор при покупке 
недвижимости. Ставка налога зависит 
от стоимости приобретаемого объекта 
(от 1% до 4%).

В России вопрос о введении налога 
на роскошь обсуждается уже несколько 
лет. Так, еще в 2007 г. на рассмотрение 
Государственной Думы от фракции 
«Справедливая Россия» был вынесен 
законопроект, в соответствии с кото-
рым предполагалось ввести особый 
налог на приобретаемые предметы 
роскоши со ставкой от 1% до 5% в за-
висимости от стоимости приобрете-
ния. При оценке законопроекта возник 
вопрос о совпадении объектов нало-
гообложения между налогом на пред-
меты роскоши и уже существующими 
налогами на имущество и на землю. 
Введение нового побора фактически 
должно было привести к двойному на-
логообложению. В итоге проект закона 
был отклонен. В 2011 г. идея налога на 
роскошь получила одобрение в предвы-
борной программе Владимира Путина, 
после чего дискуссия о налоге разгоре-
лась с новой силой. 

Подводя некоторые, пока еще 
промежуточные итоги обсуждения 
проблемы налога на роскошь в России, 
можно сделать вывод о том, что в на-
стоящее время речь не идет о каком-то 
отдельном новом виде налога. Налог на 
роскошь следует рассматривать прежде 
всего как некое общее понятие, пред-
полагающее увеличение нагрузки на 
престижное потребление. Такая точка 
зрения преобладает сегодня не только 
в деловых и научных кругах, но и на 
официальном уровне. Подтверждени-
ем этого может служить высказывание 
заместителя главы Министерства фи-
нансов РФ Сергея Шаталова: «Спе-
циального налога на роскошь не будет, 
предполагается решать эту пробле-
му через повышенные ставки транс-
портного налога для сверхмощных 
автомобилей и при введении налога 
на недвижимость – установление про-
грессивной системы налогообложения 
для дорогой недвижимости» 1.

Таким образом, к объектам роско-
ши в России на данном этапе предлага-

ется относить дорогую недвижимость 
и транспортные средства. Что же ка-
сается конкретных ставок и критериев 
для налога на роскошь, то в «Проек-
те основных направлений налоговой 
политики Российской Федерации на 
2013 год и на плановый период 2014 
и 2015 годов» предлагается введение, 

начиная с 2013 г., минимальной ставки 
транспортного налога (без возможно-
сти ее снижения законами субъектов 
Российской Федерации) для легковых 
автомобилей с мощностью двигателя 
свыше 410 л.с. в размере 300 руб. с 1 
л.с. Кроме того, под налог на роскошь 
попадут мощные мотоциклы и яхты. 
Средние ставки транспортного нало-
га на них увеличатся в 5 раз. Опреде-
лены также ставки единого налога на 
недвижимость: от 0,05% до 0,3% када-
стровой стоимости. При этом макси-
мальная ставка будет установлена для 
совокупной кадастровой стоимости 
всех объектов недвижимости, цена ко-
торых превышает 300 млн руб. Предпо-
лагается, что система налогообложения 
дорогой недвижимости будет прогрес-
сивной, начиная с 2014 г2. 

Очевидно, что предложенные Ми-
нистерством финансов РФ фискальные 
схемы далеко не идеальны. Во-первых, 
по мнению экспертов, введение налога 
на роскошь приведет к появлению но-
вых теневых схем ухода от него. Дей-
ствительно, у состоятельных граждан 
практически всегда есть возможность 
избежать налогообложения: например, 
с помощью систем фондов или оффшо-
ров. Во-вторых, не следует рассчиты-
вать на какой-либо серьезный фискаль-
ный выигрыш от введения налога на 
сверхпотребление. Велика вероятность 

того, что расходы по сбору налога на 
роскошь могут оказаться сопостави-
мыми с ожидаемой суммой бюджетных 
поступлений. Так, по некоторым оцен-
кам, под максимальное налогообложе-
ние в России попадет всего порядка 
20 тыс. автомобилей. В-третьих, при 
введении налога на роскошь нельзя 

недооценивать риски оттока капита-
лов за границу. Печальный опыт такого 
рода есть у США. В 1991 г. благодаря 
президенту Бушу-старшему был введен 
дополнительный налог на автомобили, 
яхты, самолеты и ювелирные украше-
ния. Согласно расчетам планирова-
лось собрать 31 млн долларов (сумма, 
кстати, в масштабах американского 
бюджета весьма незначительная). На 
практике вышло еще меньше – 16,6 
млн. Зато ювелирная индустрия США, 
авиастроение и кораблестроительная 
отрасль понесли серьезные потери – 
американцы стали покупать предметы 
роскоши в других странах. Похожая 
ситуация сложилась и во Франции: в 
2007  г. солидарный налог на состоя-
ние (ISF) принес лишь 1,5% от всех 
собранных налогов, а более 800 мест-
ных богачей попросту перестали быть 
налоговыми резидентами своей страны 
и вывели из Франции свои активы по-
чти на 3 млрд евро. Между тем именно 
для России проблема вывоза капитала 
является сегодня чрезвычайно актуаль-
ной. Достаточно назвать такие цифры: 
по данным Центрального банка РФ, в 
2011 г. чистый вывоз капитала из стра-
ны составил 84,2 млрд руб., увеличив-
шись по сравнению с 2010 г. в 2,5 раза. 
С января по май 2012 г. чистый отток 
частного капитала достиг уже 46,5 млрд 
руб. 3

Таблица 1
Налог на роскошь в разных странах*

Страна Объект налогообложения Ставка, %
Франция Имущество стоимостью свыше 1,3 млн евро 

(52 млн руб.)
0,55-1,8

Испания Имущество стоимостью свыше 700 000 евро 
(28 млн руб.)

0,2-2,5

Нидерланды Имущество 1,2
Норвегия Имущество стоимостью свыше 700 тыс. норвежских 

крон (3,6 млн руб.)
0,4-1,1

Литва Недвижимость стоимостью свыше 1 млн лит 1
Индия Имущество стоимостью свыше 3 млн индийских 

рупий (1,8 млн руб.)
1

*Источник. Гудкова В. Сколько платят богачи за границей? // Аргументы и фак-
ты. 2012. № 8. С. 14.
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Приведенные выше рассуждения 
позволяют сделать вывод о том, что 
налог на роскошь в том виде, в ка-
ком он предлагается, не только не 
будет иметь бюджетообразующего 
значения с чисто финансовой точ-
ки зрения, но и не сможет реально 
противодействовать чрезмерному 
расслоению россиян по доходам и 
накопленному богатству, а следова-
тельно, окажется малоэффективным 
с точки зрения достижения социаль-
ной справедливости.

Вместе с тем зарубежный опыт 
свидетельствует о том, что в сфере ре-
ализации принципа социальной спра-
ведливости существуют гораздо более 
эффективные, чем налог на роскошь, 
инструменты налоговой политики. 
Среди них, в частности, можно назвать 
налог на дивиденды. Напомним, что в 
России ставка налогообложения диви-
дендов составляет всего 9%. Эту ставку 
вполне можно привести к сложивше-
муся в большинстве развитых стран 
уровню: от 15 до 25%. Исходя из тех 
поистине гигантских сумм дивидендов, 
которые выплачиваются руководству и 
ведущим топ-менеджерам крупнейших 
российских компаний, можно с уверен-
ностью предположить, что именно этот 
налог, в отличие от ранее рассматривае-
мых вариантов «роскошного» налога, 
должен принести наибольшие сборы в 
государственный бюджет. 

Еще одним проверенным зарубеж-
ной практикой налоговым инструмен-
том ограничения богатства служит 
увеличенный акциз при покупке пред-
метов роскоши, уплачиваемый при 
приобретении на территории страны 
либо при ввозе в страну. Детализиро-
ванные сведения по данному налогу 
представлены в таблице 2.

Однако, на наш взгляд, наибольший 
социальный эффект в нашей стране 

могло бы дать возвращение к про-
грессивной системе подоходного 
налогообложения физических лиц. 
Напомним, что плоская 13%-ная шкала 
подоходного налога была введена в Рос-
сии в 2001 г., положив тем самым нача-
ло многочисленным продолжительным 
дискуссиям по вопросу о необходимо-
сти корректировки системы налогооб-
ложения физических лиц. Справедли-
вости ради отметим, что Россия не 
является единственной страной, ис-
пользующей плоскую шкалу налогооб-
ложения доходов. Первой европейской 
страной, которая еще в 1994 году вве-
ла единую ставку подоходного налога 
с физических лиц, стала Эстония. В 
дальнейшем ее примеру последовали: 
в 1995 г. – Латвия, в 2003 г. – Сербия, 
в 2004 г. – Словакия, в 2005 г. – Румы-
ния. Наименьшая ставка данного нало-
га (12%) существует сегодня в Грузии.

Одной из важнейших причин рас-
пространения подобной налоговой 
практики на огромную Россию стало, 
по-видимому, стремление фискальных 
властей нанести серьезный удар по те-
невым доходам предпринимателей и 
лиц наемного труда. Однако сегодня 
можно с уверенностью утверждать, 
что сколько-нибудь революционных 
сдвигов в легализации доходов наших 
сограждан не произошло, в то время 
как дифференциация людей по доходам 
существенно выросла. Растущая поля-
ризация общества в немалой степени 
обесценивает все достижения по ста-
тистически фиксируемому повышению 
среднего уровня оплаты труда и дохо-
дов граждан. Как справедливо отмеча-
ет В. Кушлин, «Внешняя демократич-
ность введения плоской шкалы налогов 
на доходы физических лиц – одно из яр-
ких проявлений асоциальных подходов 
при введении внешне красивых инсти-
туциональных усовершенствований».4 

В этих условиях сегодня все чаще звучат 
предложения о необходимости возвра-
щения к прямому налогообложению 
сверхдоходов по прогрессивной шкале 
ставок подоходного налога с возмож-
ностью выведения из-под налогооб-
ложения доходов ниже уровня прожи-
точного минимума или равного этому 
уровню. Так, Л. Абалкин еще в 2006 г. 
предложил, сохранив налоговую ставку 
в 13% для граждан, имеющих доходы от 
5 до 25 тыс. руб. (при освобождении от 
налогообложения тех, чей бюджет не 
дотягивает до пятитысячного рубежа), 
поднять до 18% налог на доход в диапа-
зоне 25-100 тыс. руб. и до 25% – свыше 
100 тыс. руб. в месяц.5 Хотя суммы до-
хода на сегодняшний момент явно ну-
ждаются в индексировании в сторону 
повышения, сам предложенный подход 
к проблеме дифференциации ставок 
подоходного налога чрезвычайно ва-
жен и интересен.

Как было отмечено ранее, к соци-
альной справедливости и сокращению 
разрыва в доходах бедных и богатых 
можно идти двумя путями: 1) ограни-
чивая доходы богатых; 2) адресно помо-
гая бедным. Рассмотренные ранее меры 
напрямую касаются первого пути. Меж-
ду тем именно второй путь заслуживает, 
на наш взгляд, большего внимания хотя 
бы по той простой причине, что собран-
ные с богатых налоги отнюдь не обяза-
тельно будут направлены на социальные 
нужды. Освобождение же от уплаты 
подоходного налога работающих членов 
семей, имеющих доход (на одного члена 
семьи) ниже прожиточного минимума 
или равного этому уровню, является ме-
рой, реально способствующей увеличе-
нию доходов бедных.

Обратимся к советскому опыту. В 
соответствии с Указом Президиума 
Верховного Совета СССР от 25 дека-
бря 1972 г. в СССР был постепенно 
введен необлагаемый налогами мини-
мум зарплаты в размере 70 руб. в месяц, 
что составляло 57% от среднемесячной 
заработной платы в народном хозяй-
стве на момент введения закона и 32% 
от среднемесячной заработной платы 
в народном хозяйстве в 1988 г. Для 
сравнения отметим, что в современной 
налоговой системе, в момент введения 
в действие налога на доходы физиче-
ских лиц, в 2001 г. доля необлагаемого 
минимума в средней заработной плате 
составляла всего около 6%, а к 2010 г. 
она упала до 0,2%. 

Таблица 2
Акцизы на излишества в разных странах*

Страна Подакцизный объект Ставка, % 
Ботсвана Предметы роскоши 5-35
Венгрия Предметы роскоши 10-35
Исландия Транспортные средства 7-40
Северная Корея Предметы роскоши, Электротовары 15-100
Таиланд Предметы роскоши 25-80
Украина Транспортные средства, ювелирные изделия До 300
Южная Африка Транспортные средства 5-10

*Источник. Российский союз промышленников и предпринимателей.
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Определенный интерес вызывает 
также предлагаемый М.  Винокуровым 
компромиссный вариант по налогу на 
доходы физических лиц. Согласно этому 
варианту налоговые ставки по НДФЛ 
должны варьироваться от 13% (для гра-
ждан, имеющих годовой доход до 5 млн 
руб.) до 30% (на годовой доход более 
5 млн).6 Рассмотренный вариант при-
влекателен тем, что к группе граждан, 
доходы которых облагаются налогом 
по ставке 13%, относятся более 95% 
работающих, т.е. все низкоплачиваемые 
и весь средний класс. Следовательно, 
введение подобной шкалы отнюдь не 
означало бы наступления государства 
на доходы малого бизнеса и не явилось 
бы тормозом для становления среднего 
класса, как нередко утверждают защит-
ники существующей ныне налоговой 
системы. В этой связи особенно важно 
подчеркнуть тот факт, что прогрессив-
ная шкала подоходного налога успешно 
действует сегодня во многих развитых 
странах (табл. 3).

Как показывают данные таблицы 3, 
максимальная ставка подоходного на-
лога в Дании и Нидерландах составляет 
60%. В Швеции граждане могут отчис-
лять в бюджет до 65% своих доходов. 
Но, как оказалось, и это еще не предел. 
Совсем недавно французское прави-
тельство приняло решение о повыше-
нии максимальной ставки подоходного 
налога в следующем 2013 г. до 75% про-
тив 56,8% в 2012 г. 

Подводя итоги сказанного, можно 
сделать вывод о том, что на сегодняшний 
момент в развитых странах существует 
налоговая система, способная успешно 
решать задачу выравнивания доходов 
населения. Основными инструментами 
этой системы являются прогрессивные 
имущественные налоги и прогрессив-
ное подоходное налогообложение. Что 
же касается России, то у нас подобная 
система, оказывающая реальное влия-
ние на дифференциацию доходов, пока 
не сложилась. Следовательно, с пози-
ций своей социальной составляющей 
налоговая система РФ, а значит, и ее 
Налоговый кодекс в настоящее время 
остро нуждаются в существенных кор-
рективах. К числу таких корректив в 
первую очередь следует отнести резкое 
повышение размера необлагаемого ми-
нимума, позволяющего вывести из-под 
налогообложения немалую долю лич-
ных доходов и переориентировать их на 
удовлетворение насущных материаль-
ных потребностей малообеспеченных 
семей, а также скорейшее восстановле-
ние ранее отмененной прогрессивной 
шкалы личного подоходного налога 
(возможно, в ее более сдержанном ва-
рианте). Указанные меры помогли бы 
значительно ослабить поляризацию 
российского общества, что свидетель-
ствовало бы о наиболее эффективной 
реализации социальной функции нало-
говой системы. 

Кроме того, обратим внимание еще 
на один весьма весомый аргумент в 

пользу прогрессивного налогообложе-
ния доходов. Он состоит в том, что воз-
вращение в российский Налоговый 
кодекс сдержанно-прогрессивной 
шкалы подоходного налога физиче-
ских лиц позволило бы существенно 
усилить стимулирующее влияние на-
логообложения на рост экономики. 

Известно, что ликвидация в России 
прогрессивной шкалы подоходного 
налогообложения, помимо нарушения 
принципа справедливости, привела к 
изъятию из арсенала фискальных орга-
нов этого наиболее значимого встроен-
ного стабилизатора экономики. В то 
время как обложение физических лиц 
по прогрессивной шкале закономер-
но приводит к замедлению инфляции 
на пике подъема и сокращению безра-
ботицы на дне спада, плоская шкала 
по определению не заключает в себе 
столь мощного саморегулирующегося 
эффекта, и перепады экономической 
конъюнктуры становятся гораздо бо-
лее рельефными. В случае восстанов-
ления прогрессивной шкалы подоход-
ного налогообложения произошло 
бы, наконец, смещение акцентов в 
фискальной политике: от дискрецион-
ной ее разновидности во всем много-
образии присущих ей негативных черт 
(включая коррупционную составляю-
щую) к автоматической, и реальное 
влияние встроенных стабилизаторов 
на хозяйственную динамику россий-
ского общества, без сомнения, заметно 
бы возросло. 

Таким образом, восстановление в 
России прогрессивной шкалы лично-
го подоходного налога могло бы стать 
значимым инструментом реализации 
принципа справедливости налогообло-
жения в сочетании с усилением стиму-
лирующего воздействия последнего на 
экономический рост. 

1  В России не будут вводить особый 
налог на роскошь [Электронный ресурс]. 
URL: htt p://www.ntws.fi nance.ua/ru/~/1/0/
all/2012/05/03/277986.

2 URL: htt p://www.minfi n.ru.
3 URL: htt p: / / www.cbr.ru.
4 Кушлин В. Посткризисная экономика: 

управление развитием  // Экономист. 2010. 
№ 6. С. 23.

5 Абалкин Л. Размышления о долгосроч-
ной стратегии, науке и демократии // Вопро-
сы экономики. 2006. № 12. С. 12.

6 Винокуров М. Налог на роскошь: в по-
гоне за яхтами не упустить главное // Аргу-
менты недели. 2012. № 8 (300). С. 16.

Таблица 3
Межстрановое сопоставление ставок подоходного налога*

Страна Ставка подоходного налога, % 
минимальная максимальная

США 15 39,6
Япония 10 50
Франция 12 56,8
Великобритания 20 40
Германия 19 53
Австрия 10 50
Бельгия 25 55
Дания 40 60
Италия 10 50
Нидерланды 35,1 60
Норвегия 26 53,5
Финляндия 25,8 57,8
Люксембург 10,5 58,8
Швеция 33 65

*Источник. Васильев В.П. Государственное регулирование экономики: Учебное 
пособие. М.: Дело и Севис, 2012. С. 56. 
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Единственным способом увеличения 
трудовой пенсии, если не рассматривать 
возможность дополнительных страховых 
взносов в рамках программы государствен-
ного софинансирования пенсии, является 
прирост ее накопительной части за счет 
эффективного инвестирования соответ-
ствующей составляющей страховых взно-
сов. В настоящее время застрахованное 
лицо может реализовать один из двух вари-
антов распоряжения своими пенсионными 
накоплениями. Рассмотрим эти варианты 
подробнее.

В соответствии с первым вариантом, на 
основании Федерального закона РФ № 75-
ФЗ «О негосударственных пенсионных 
фондах» от 07.05.1998 г., застрахованные 
лица могут отказаться от формирования 
накопительной части трудовой пенсии 
через Пенсионный фонд РФ и выбрать 
негосударственный пенсионный фонд 
(НПФ), осуществляющий обязательное 
пенсионное страхование. По состоянию 
на 31.12.2011 г. сумма средств пенсион-
ных накоплений, переданных Пенсионным 
фондом России в негосударственные пен-
сионные фонды, составила 340398 млн руб. 
Участниками российских негосударствен-
ных пенсионных фондов на указанную дату 
были 6,6 млн граждан, 1,4 млн из которых 
(около 20%) получали от фондов пенсию. 
Столь скромные показатели отчетливо 
свидетельствуют о «молодости» негосу-
дарственного пенсионного обеспечения в 
России.

Вторым вариантом управления пен-
сионными накоплениями застрахованных 
лиц является выбор частной управляющей 
компании (ЧУК) в качестве управляющего 
пенсионными накоплениями.

По результатам конкурса, проведенно-
го Минфином России в 2003 г. в соответ-
ствии с Постановлением Правительства 
РФ от 08.05.2003 г. № 266, ПФР были за-
ключены 62 договоры с 55 управляющими 
компаниями – победителями конкурса. 
Пятью управляющими компаниями было 
заявлено несколько инвестиционных порт-
фелей. Также ПФР был заключен договор 
доверительного управления средствами 
пенсионных накоплений с государствен-
ной управляющей компанией (ГУК) – 
Внешэкономбанком (ВЭБ), назначенной 
Правительством РФ.

В 2008 г. ПФР были заключены 6 до-
говоров с 5 управляющими компаниями, а 
с 2009 г. ГУК имеет 2 портфеля: государ-
ственных ценных бумаг и расширенный. 
На сегодняшний день у 8 управляющих 
компаний из списка 2003 г. не действует 
договор доверительного управления сред-
ствами пенсионных накоплений. Таким об-

разом, количество управляющих компаний, 
с которыми ПФР на данный момент заклю-
чены договоры доверительного управле-
ния, сократилось до 52. Проанализируем 
показатели доходности крупнейших 
управляющих компаний.

Данные об эффективности инвестиро-
вания средств пенсионных накоплений по 
управляющим компаниям различны. Как 
видим из рисунка 1, амплитуда колебаний 
процентов доходности частных управляю-
щих компаний за 2005-2011 гг. весьма зна-
чительна. При этом доходность далеко не 
всех управляющих компаний покрывает 
инфляцию. Однако есть компании, доход-
ность которых в отдельные годы превыша-
ла инфляцию более чем в 3 раза.

Наиболее удачными для инвестирова-
ния были 2005-2006 гг., когда застрахован-
ные лица в некоторых управляющих компа-
ниях получили прирост своих накоплений 
в размере от 10% до 25%. Доходность го-

Елена Александровна Полежаева, специалист-эксперт отдела организации и учета 
процесса инвестирования Отделения ПФР по Алтайскому краю

Современная пенсионная система предоставила российским гражданам 
возможность влиять на размер своей будущей пенсии путем выбора способа 
инвестирования накопительной части их трудовой пенсии. Цель инвестиро-
вания пенсионных накоплений заключается в том, чтобы сохранить посту-
пившие средства и приумножить их на протяжении 30-50 лет путем гра-
мотного управления инвестиционным процессом. 

В статье дан сравнительный анализ доходности инвестирования средств 
пенсионных накоплений и вложений в различные финансовые инструменты.

ОЦЕНКА ЭФФЕКТИВНОСТИ 
УПРАВЛЕНИЯ СРЕДСТВАМИ 
ПЕНСИОННЫХ НАКОПЛЕНИЙ 
ЧАСТНЫМИ УПРАВЛЯЮЩИМИ 
КОМПАНИЯМИ

Рис. 1. Доходность частных управляющих компаний за 2005-2011 гг., %
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сударственной управляющей компании 
в рассматриваемый период, напротив, 
практически не менялась и оказалась ниже 
уровня инфляции. В 2007 г., в преддверии 
финансового кризиса, инвестиционная 
доходность практически по всем частным 
компаниям существенно снизилась. До-
ходность же государственной управляю-
щей компании такого резкого снижения не 
претерпела, и на фоне частных управляю-
щих компаний она выглядела не худшим 
образом, хотя и не перекрыла уровень ин-
фляции.

В 2008 г. доходность большинства 
управляющих компаний оказалась отри-
цательной. При этом размах минусовых 
показателей, анализируемых, ЧУК ко-
лебался от –53 до –0,5. После кризиса в 
2009 г. большинство компаний отыграло 
потери 2008 г., показав очень высокую 
доходность: от 7,56 до 110,48%. В 2010  г. 
частным управляющим компаниям также 
удалось продемонстрировать доходность 
выше уровня инфляции и доходности ГУК. 
Итоги же управления пенсионными на-
коплениями за 2011 г. для частных компа-
ний были неутешительными. Переиграть 
инфляцию, уровень которой в 2011 г. был 
минимальным за последние лет десять, не 
смогла ни одна из анализируемых компа-
ний. Результаты ГУК находится почти на 
уровне годовой инфляции, не хватило бук-
вально несколько десятых процента. Так, 
доходность ВЭБа по портфелю государ-
ственных ценных бумаг составила 5,9%, а 
по расширенному – 5,5%. Тем не менее эти 
результаты выглядят довольно неплохими 
по сравнению с ЧУК, доходность которых 
варьировалась от максимальных 4,63% до 
минимальных 0,8%.

Впрочем, речь идет исключительно об 
управляющих компаниях, сумевших зара-
ботать за год хотя бы минимальный про-
цент, так как в списке присутствуют компа-
нии, которые и вовсе ушли в минус по 
итогам 2011 г. Причиной столь низких го-

довых показателей частных управляющих 
компаний является крайне негативная си-
туация на рынках акций. Начиная с апреля 
2011 г., акции российских компаний плано-
мерно снижались. Так, по итогам первого 
полугодия индекс ММВБ еще оставался в 
положительной зоне – плюс 0,6%, но после 
августовского и сентябрьского падения его 
снижение с начала года составило 19,04%. 
При этом индекс акций, входящих в коти-
ровальный список А1, то есть бумаг, разре-
шенных для инвестирования пенсионных 
накоплений, снизился за это время еще 
больше – до минус 30,53%. Если учитывать 
более рискованные портфели ЧУК, нет ни-
чего удивительного в том, что на падающем 
рынке они показывают результаты хуже 
консервативного портфеля ВЭБа. При 
этом без акций в своем портфеле частные 
компании не могут обойтись – иначе они 
никогда не обыграют ВЭБ по доходности. 
Большинство ЧУК поддерживают опре-
деленную долю акций в своих портфелях. 
Действительно, в долгосрочной перспек-
тиве доходность такого портфеля будет 
высока, однако волатильность российских 
акций будет приводить к сильным отрица-
тельным промежуточным результатам во 
время коррекций.

В силу того, что средства пенсион-
ных накоплений могут инвестироваться 
только вышеизложенными способами, 
их вложение в более доходные и риско-
ванные активы невозможно. Однако в 
целях изучения потерь и упущенной вы-
годы представляется целесообразным 
сравнить их с другими инструментами 
сбережений. К последним следует отне-
сти вложения в недвижимость, банковский 
депозит и паевые инвестиционные фонды.

Как показывает опыт, инвестирование 
средств в недвижимость является одним из 
самых надежных и выгодных инструментов 
сбережений. Это долгосрочные инвести-
ции, которые приносят доход не только 
от прироста стоимости, но и от аренды. 

Из рисунка 2 следует, что совокупное из-
менение стоимости жилья на вторичном 
рынке Алтайского края на конец анали-
зируемого периода намного превышает 
темпы инфляции. Однако рынок жилья 
нестабилен и способен демонстрировать 
как существенный рост, так и значительное 
падение. Повышение и падение стоимости 
жилья зависит от роста спроса, а также 
темпов введения в эксплуатацию нового 
жилья. Рост в 2006-2007 гг. был обусловлен 
увеличившимся спросом, а падение в 2008 
и 2009 гг. в значительной мере объяснялось 
кризисом на рынке ипотечного кредито-
вания и приостановкой строительства. 
Тем не менее даже падение цен на жилье в 
2008  г. не так значительно сократило раз-
ницу между совокупной доходностью вло-
жений в жилье и совокупной инфляцией за 
2006-2011 гг.

В рассматриваемый период изменение 
цен на вторичном рынке жилья в Алтайском 
крае составляло до 82%. Учитывая условие 
сохранности вложенных средств, указан-
ный доход можно считать существенным. 
И несмотря на снижение стоимости жилья 
в 2009 г., совокупная доходность осталась 
высокой по сравнению с другими инстру-
ментами инвестирования. Помимо этого, 
доход может приносить сдача недвижимо-
сти в аренду. В целом же рост рынка жилья 
происходит с ростом фондового рынка, но 
доходность его выше. По итогам 2006-
2011 гг. совокупно вложения в недвижи-
мость обеспечили доходность выше, чем 
пенсионное инвестирование частными 
управляющими компаниями (98% и 55% 
соответственно на конец 2011 г.).

Таким образом, вложение в недвижи-
мость является не только одним из самых 
надежных, но и достаточно доходным 
инструментом инвестирования накопле-
ний. К сожалению, данный инструмент не 
используется сегодня в инвестировании 
пенсионных накоплений, хотя такая воз-
можность законодательно предусмотрена. 
Получение данного типа дохода в совре-
менных условиях не представляется воз-
можным в силу неразвитости рынка ипо-
течных бумаг.

В качестве другого альтернативного 
варианта инвестирования средств пен-
сионных накоплений можно рассмотреть 
банковский депозит как наиболее надеж-
ный источник вложения средств с целью 
их сбережения (рис. 3). Так как речь идет 
об инвестировании средств пенсионных 
накоплений, то для анализа подойдут пока-
затели доходности по пенсионным депози-
там Сберегательного банка России.

Как показывает рисунок 3, за рассмат-
риваемый период максимальные ставки по 
пенсионным депозитам Сбербанка были 
незначительно ниже уровня инфляции, а 

Рис. 2. Динамика доходности ЧУК и прироста стоимости жилья за период 
2006-2011 гг., %
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следовательно, не обеспечивали сбереже-
ние средств и не приносили реального до-
хода. Только в 2009 г. максимальная ставка 
по пенсионному депозиту превысила уро-
вень инфляции. Таким образом, хранение 
средств на банковских депозитах в целом 
не обеспечивает их сбережения от воздей-
ствия инфляции.

По сравнению с управляющим компа-
ниями ставки по банковским депозитам 
оставались стабильными и, как следствие, 
менее рискованными, но их доходность 
была существенно меньше доходности 
управляющих компаний. Из-за влияния 
кризиса в 2007-2008 гг. ЧУК показа-
ли доходность меньше, чем доходность 
банковских депозитов. Так как управ-
ляющие компании обязаны включать 
банковские депозиты в состав инструмен-
тов инвестирования, можно сделать вывод 
о том, что депозиты наравне с государ-
ственными ценными бумагами в большей 
степени обеспечивали сохранность средств 
в кризис.

Таким образом, вложение средств на 
депозиты обладает очень низким уров-
нем риска, при этом по сравнению с ин-
вертированием накоплений через ЧУК 
также обеспечивает их сохранность, но 
в долгосрочной перспективе практиче-
ски не приносит ощутимого дохода.

Помимо инвестирования пенсионных 
накоплений, управляющие компании так-
же работают на рынке паевых инвестици-
онных фондов. Паевые инвестиционные 
фонды (далее – ПИФы) не подвергаются 
такой жесткой регламентации доли инстру-
ментов инвестирования, поэтому эти порт-
фели могут значительнее варьироваться по 
степени риска и доходности.

В последние годы в России наблюда-
ется бурное развитие фондового рынка, 
и ПИФы занимают на нем значительное 
место, позволяя населению производить 
портфельное инвестирование в сумме 
располагаемых средств. С точки зрения 
пенсионного накопления, ПИФы пред-
ставляют собой те же портфели инвестиро-

вания, только их структура формируется в 
зависимости от целей инвестирования, а не 
в силу законодательства.

Рост фондового рынка повлиял на рост 
доходности ПИФов (рис. 4).

Как видим из рисунка 4, в среднем во 
время роста рынка (в период 2005-2006 гг.) 
открытые ПИФы показывали достаточ-
но высокую доходность (до 30%), а при 
его падении ввиду своей рискованности 
ПИФы не смогли сохранить доходность и 
принесли убытки (в среднем –55%). При 
этом изменения, происходившие на рын-
ке ЧУК, были идентичны изменениям на 
рынке ПИФов, но рост и падение первых 
не было настолько большим, как у ПИФов.

В 2009 г. доходы при размещении 
средств в ПИФы во многом превзошли 
доходы управляющих компаний, а также 
доходы ГУК. В целом по итогам анализи-
руемых шести лет, даже с учетом резкого 
падения в 2008 г., ПИФы принесли доход в 
размере 99%, в то время как инфляция со-
ставила 58%.

Таким образом, инвестирование 
средств пенсионных накоплений через 
открытые паевые инвестиционные фон-
ды по сравнению с другими элементами 
способно обеспечивать значительный 
уровень доходности, но при этом риски 
от инвестирования более серьезные по 
сравнению с такими инструментами, как 
депозиты и вложения в недвижимость.

Подводя итоги проведенного сравни-
тельного анализа доходности инвестиро-
вания средств пенсионных накоплений 
и вложений в различные финансовые 
инструменты, можно сделать вывод о том, 
что за 2006-2011 гг. наиболее выгодными 
оказались вложения в открытые паевые 
инвестиционные фонды и недвижимость. 
Несмотря на кризис 2008 г., который от-
разился как на рынке недвижимости, так 
и на доходности паевых инвестиционных 
фондов, совокупная доходность вложений 
в эти финансовые инструменты за 2006-
2011 гг. превысила средневзвешенную со-
вокупную доходность ЧУК более чем в 1,7 
раза (98% и 55% соответственно). Вместе 
с тем анализ современного размещения 
пенсионных накоплений показывает, что в 
настоящее время их привлечение для целей 
развития производства и инфраструктуры 
сдерживается целым рядом факторов, и 
прежде всего – необходимостью соблюде-
ния баланса между надежностью и доход-
ностью инвестиций, что предопределено 
самой спецификой источника, в качестве 
которого выступают средства будущих 
пенсионеров. Тем актуальнее в современ-
ных условиях выглядит задача дальнейше-
го реформирования пенсионной системы 
включая и механизм управления средства-
ми пенсионных накоплений.

Рис. 3. Динамика доходности ЧУК и пенсионных депозитов Сбербанка за период 
2006-2011 гг., %

Рис. 4. Динамика доходности ЧУК и открытых паевых инвестиционных фондов 
в 2005-2011 гг.
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Алтайский край служит домом 
для 2,5 млн чел., проживающих в 60 
муниципальных образованиях. Эти 
муниципальные образования высту-
пают основным институтом граж-
данского общества, позволяющим 
населению на самом близком для них 
уровне участвовать в управлении го-
сударством. К сожалению, сегодня 
немногие из этих муниципальных 
образований могут самостоятельно 
развиваться, и причина этого кроет-
ся в их недостаточной финансовой 
самостоятельности. Решение дан-
ной проблемы предполагает поиск 
качественно новых путей развития 
МО.

Для начала проведем сравни-
тельный анализ финансово-эко-
номического состояния муници-
пальных образований Алтайского 
края, приведя для примера Благо-
вещенский, Немецкий националь-
ный и Баевский районы, и выявим 
факторы, позволяющие повысить 
финансовую самостоятельность 
муниципалитетов за счет соб-
ственных внутренних ресурсов. 

На основании корреляционного 
анализа нами были выбраны соци-
ально-экономические показатели, 
оказывающие наибольшее влияние 
на собственные доходы местно-
го бюджета. Такими показателями 
стали объем выпуска сельскохозяй-
ственной продукции; объем произ-
водства продукции, работ, услуг, 
произведенных собственными си-
лами; фонд оплаты труда всех ра-
ботников; инвестиции в основной 
капитал; отраслевая структура за-
нятости населения. Анализ указан-
ных показателей за период с 2009 по 
2011 гг. позволил сделать следующие 
выводы. 

По объему выпуска сельскохо-
зяйственной продукции во всех трех 
районах наблюдается рост. При этом 
явным лидером по данному показа-
телю является Немецкий националь-
ный район (ННР): по сравнению с 
2009 г. в 2011 г. рост составил 48%. 
Второе место занимает Благовещен-
ский район – 16%. И, наконец, самые 
скромные результаты у Баевского 
района (1%). В итоге, если в 2009 

г. разрыв между Немецким и Баев-
ским районами по объему выпуска 
сельскохозяйственной продукции 
составлял 1,9 раза, то в 2011 г. он 
увеличился до 2,8 раза (рис.1). 

По объему выпуска товаров, 
работ и услуг, произведенных соб-
ственными силами, лидирует Благо-
вещенский район. Объем выпущен-
ной продукции и услуг в этом районе 
составил в 2011 г. почти 4,5 млрд 
руб., что превосходит аналогичный 
показатель в ННР в 6,4 раза, а в Ба-
евском – в 52 раза. (рис. 2).

Столь значительное опережение 
объясняется ориентацией благове-
щенских предприятий на местное 
сырье, а также наличием в этом рай-
оне крупных перерабатывающих 
производств.

Следующим из анализируемых 
показателей является среднемесяч-
ная заработная плата. По показа-
телю оплаты труда также лидирует 
Благовещенский район: 13,3 тыс. 
руб. в 2011 г. против 10,1 в Баевском 
и 9,7 тыс. руб. в ННР (рис. 3).

Екатерина Федоровна Казимова, эко-
номист по работе с физическими лицами 
ОАО «Уральский банк реконструкции и 
развития»

Татьяна Евгеньевна Кузнецова, заве-
дующий кафедрой экономики и финансов 
Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Рос-
сийская академия народного хозяйства и 
государственной службы при Президенте 
Российской Федерации», кандидат эконо-
мических наук

Статья посвящена анализу 
проблем финансово-экономиче-
ского состояния муниципальных 
образований Алтайского края, в 
частности,  Благовещенского, Не-
мецкого и Баевского районов. В ра-
боте предложены пути повышения 
финансовой самостоятельности 
муниципальных образований Ал-
тайского края.

ПРОБЛЕМЫ И ПУТИ ПОВЫШЕНИЯ 
ФИНАНСОВОЙ САМОСТОЯТЕЛЬНОСТИ 
МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ 
АЛТАЙСКОГО КРАЯ
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Что касается инвестиций в 
основной капитал, то стабильность 
в их осуществлении свойственна 
только Благовещенскому району.

Не менее важной для анализа 
финансово-экономического состо-
яния территорий является отрасле-
вая структура занятости населения. 
Так, для Благовещенского района 
характерно относительно равномер-
ное распределение занятого населе-
ния по отраслям экономики. Наи-
большая доля занятого населения 
приходится на сельское хозяйство 
(23%), далее идут бюджетная сфера 
и промышленность (21 и 18% соот-
ветственно) (рис. 4). 

В Немецком национальном рай-
оне занятое население распределе-
но менее равномерно: наибольшая 
доля занятого населения приходится 
на сельскохозяйственную отрасль 
(28%), далее идет бюджетная сфера 
13% (рис. 5). 

Наибольшая неравномерность в 
распределении занятого населения 
по отраслям экономики отмечается 
в Баевском районе. Как показывает 
рисунок 6, 39% населения этого рай-
она занято в бюджетной сфере, 25% 
– в сельском хозяйстве, и лишь 4% – 
в промышленности. 

Прямым следствием довольно 
скромных результатов социально-
экономического развития, которые 
демонстрируют вышеуказанные 
муниципальные образования Ал-
тайского края, является высокая сте-
пень дотационности их бюджетов 
(рис. 7). 

В наименьшей степени зависит 
от вышестоящих бюджетов Благо-
вещенский район, что объясняется 
наличием в данном районе развитой 
производственной сферы, специали-
зации на переработке собственного 
сырья, более высоких инвестиций.

В целях увеличения доли соб-
ственных доходов предлагается при-
нять поправки в ряд нормативных 
актов, в соответствии которыми 
нормативы отчислений в местные 
бюджеты с 1 января 2013 г. должны 
увеличиться:

- по налогу на доходы физических 
лиц  – с 40% до 70%;

Таблица 1
Предполагаемые изменения объёмов местных бюджетов в 2013, тыс. руб.

Наименование Благовещен-
ский район

Немецкий 
район

Баевский 
район

 Дополнительные доходы,  остающиеся 
в распоряжении муниципальных об-
разований в связи с внесением измене-
ний в нормативы отчислений, всего +68 522 +22 778 +10 418
в том числе за счет увеличения нормати-
вов отчислений      
- от налога на доходы физических лиц +65 019 +20978 +9076
- от налога, взимаемого в связи с 
применением упрощённой системы 
налогообложения +1179 +191 +551
- от единого сельскохозяйственного 
налога +1717 +1155 +571
- от акцизов на алкогольную продукцию +607 +454 +220

Рис. 1. Динамика выпуска сельскохозяйственной продукции, тыс. руб.

Рис. 2. Динамика выпуска товаров, работ и услуг, произведенных собственными 
силами, тыс. руб.

Рис. 3. Динамика среднемесячной заработной платы, тыс. руб.
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Рис. 4. Структура занятого населения Благовещенского района, %.

Рис. 5. Структура занятого населения Немецкого Национального района, %

Рис. 6. Структура занятого населения Баевского района, %

Рис. 7. Доля собственных доходов в местных бюджетах, %

- по налогу, взимаемому в связи с 
применением упрощенной системы 
налогообложения, –  с 90% до 100%;

- по налогу на добычу полезных 
ископаемых –  с 60% до 70%;

- по единому сельскохозяйствен-
ному налогу –  с 35% до 50%;

- по акцизам на алкогольную про-
дукцию – до 50%. 

В результате осуществления 
предложенных мер произойдет 
перераспределение доходов между 
краевым и местными бюджетами в 
пользу бюджетов муниципальных 
образований. Как показывают расче-
ты, собственные доходы МО увели-
чатся: в Благовещенском, Немецком 
национальном и Баевском районах 
более чем на 68,5; 22,7 и 10,4 млн 
руб. соответственно (табл.1). 

Подводя итоги сказанного, сле-
дует отметить, что изменить струк-
туру доходной части местных 
бюджетов в пользу собственных 
доходов можно в первую оче-
редь за счет дальнейшего разви-
тия производственной сферы, 
специализации на переработке 
собственного сырья, роста инве-
стиций. Вместе с тем необходимо 
задействовать также налоговые 
механизмы перераспределения 
доходов бюджетов. Однако па-
радокс заключается в том, что как 
только начинают расти поступления 
в местный бюджет за счет собствен-
ных внутренних ресурсов, тут же 
происходит сокращение финансо-
вых поступлений из краевого и феде-
рального бюджетов. Данное обсто-
ятельство по сути лишает районы 
стимулов к дальнейшему развитию. 

Таким образом, наряду с реа-
лизацией предложенных нами мер 
решение проблемы повышения 
финансовой самостоятельности 
муниципальных образований 
предполагает также закрепление 
за местными бюджетами реаль-
ных размеров доходов.
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Развитие агропромышленного 
комплекса тесно связано с инновацион-
ными процессами, которые могут про-
являться в различных его сферах. Это и 
использование инновационных техноло-
гий в растениеводстве, животноводстве, 
перерабатывающей промышленности, 
внедрение удобрений и средств защиты 
растений и животных, новых форм орга-
низации и управления различными сфе-
рами экономики, новых подходов к соци-
альным услугам, позволяющих повысить 
эффективность сельскохозяйственного 
производства. Данной теме посвящено 
достаточно большое количество публика-
ций и исследований, но тем не менее осо-
бую роль в функционировании сельского 
хозяйства, внедрении инноваций играет 
система финансирования и система госу-
дарственной поддержки. В этом ключе  в 
статье 7 Федерального закона «О разви-
тии сельского хозяйства» № 264-ФЗ1 от-
мечено, что одними из основных направ-
лений государственной поддержки 
в сфере развития сельского хозяйства 
являются:

 обеспечение доступности кредит-
ных ресурсов для сельскохозяйственных 
товаропроизводителей, производящих 
сельскохозяйственную продукцию, осу-
ществляющих ее переработку и оказыва-
ющих соответствующие услуги, граждан, 
ведущих личное подсобное хозяйство, 
крестьянских (фермерских) хозяйств, а 
также сельскохозяйственных потреби-
тельских кооперативов;

обеспечение обновления основных 
средств сельскохозяйственных товаро-
производителей;

обеспечение устойчивого развития 
сельских территорий, в том числе строи-
тельство и содержание в надлежащем по-
рядке связывающих населенные пункты 
автомобильных дорог.

Среди основных видов государствен-
ной поддержки развития АПК Алтайско-
го края отмечены:

развитие сельских территорий;
 создание общих условий функцио-

нирования сельского хозяйства;
 развитие приоритетных подот рас-

лей;
достижение финансовой устойчиво-

сти хозяйств;
 регулирование рынков сельскохо-

зяйственной продукции, сырья и продо-
вольствия.

Основной формой государственной 
поддержки выступает субсидирование 
части затрат, которое осуществляется на 
двух уровнях.  В  Алтайском крае на фе-
деральном уровне реализуется  29 про-
грамм, а  на региональном уровне – 8 
программ. В настоящее время отмечает-
ся тенденция изменения роли государ-
ственной поддержки: если еще в 2007 г. 
государственная поддержка могла быть 
использована не только на компенса-
цию затрат по обслуживанию заемных 
средств, но и на развитие производства, 
то в 2011 г. это только компенсационный 
характер.

Спецификой АПК является социаль-
ная направленность деятельности, так 
как основное производство направлено 
на обеспечение продовольственной без-
опасности.

В развитии инновационной деятель-
ности особую роль играет формирую-
щийся в последнее время механизм го-
сударственно-частного партнерства, 
под которым в общеэкономическом 
смысле понимается предоставление го-
сударственной поддержки в различных 
формах при реализации инвестиционных 
проектов, имеющих общегосударствен-
ное, региональное или социальное зна-
чение. Тем не менее в рамках развития 

социально-ориентированной экономики 
возникает необходимость уточнения по-
нятий, относящихся к инвестиционной 
деятельности, направленной на достиже-
ние конкретной цели, имеющей социаль-
ное значение. Каждое территориальное 
образование стремится привлечь как 
можно больше инвестиций для роста сво-
ей экономики, предлагая субсидиарную 
ответственность, дотационный и льготи-
рующие подходы. 

Таким образом, меры государствен-
ной поддержки хозяйствующих субъек-
тов АПК  можно сгруппировать следую-
щим образом:

 Субсидиарная ответствен-
ность – платежи, поддерживающие дохо-
ды сельскохозяйственных товаропроиз-
водителей (субсидии на выполнение 
мероприятий по повышению плодородия 
почв, поддержку программ и мероприя-
тий по развитию животноводства и расте-
ниеводства и др.).

 Дотационный подход – меры 
воздействия на рынок продовольствия 
посредством ежегодно устанавливаемого 
государственного заказа (государствен-
ный заказ сельскохозяйственным това-
ропроизводителям и перерабатывающим 
предприятиям на поставку молочной 
продукции в социальную сферу и др.).

 Льготирующий подход – раз-
личного рода льготы, устанавливаемые на 
федеральном и территориальном уровнях 
(например, льготные тарифы на тепловую 
и электрическую энергию, льготные кре-
диты и др.).

При этом ни один из подходов прямо 
не учитывает размер доходов, получаемый 
экономическим субъектом в результате 
реализации механизма государствен-
но-частного партнерства. Особо остро 
данная проблема проявляется в аграрном 
секторе. Как было отмечено в докладе 

Светлана Викторовна Лепешкина, доцент кафедры экономики и финансов Алтайско-
го филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Федерации», кандидат экономических наук

В статье рассматриваются основные формы поддержки предприятий 
агропромышленного комплекса, исследуются механизмы их реализации и 
оценки их  эффективности. В работе предлагается новый подход к оценке эф-
фективности на основе интеграции экономической и социальной составляю-
щей исходя из использования стратификационной теории, результатом ко-
торой должен стать комплексный индекс эффективности, сформированный 
на основе взаимоувязанных и адаптированных к восприятию показателей.

ИСПОЛЬЗОВАНИЕ 

СТРАТИФИКАЦИОННОЙ ТЕОРИИ 

В РЕГУЛИРОВАНИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 

ПОДДЕРЖКИ В АГРАРНОМ СЕКТОРЕ
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Главного управления сельского хозяйства 
Алтайского края о ходе и результатах ре-
ализации в 2011 г. целевых программ в 
сфере развития сельского хозяйства Ал-
тайского края2, на фоне роста объемов 
инвестиций ухудшается финансовая 
устойчивость предприятий АПК, что 
проявляется в увеличении доли заемных 
источников финансирования, в росте ко-
эффициента финансовой зависимости, 
а также в снижении рентабельности ин-
вестиций. Таким образом, необходимо 
обратить внимание на снижение эффек-
тивности реализации механизма государ-
ственно-частного партнерства.

В мировой практике эквивалентом 
механизма реализации государствен-
но-частного партнерства является со-
циально-частное партнерство (public-
private partnership), что в большей 
степени отражает содержательную 
направленность.

В этом ключе видится целесооб-
разным введение термина «Инвести-
ционное социально-частное партнер-
ство», под которым следует понимать 
взаимодействие органов государствен-
ной власти, оказывающих финансовую, 
информационную и иную поддержку в 
области реализации инвестиционных 
проектов, имеющих социальную направ-
ленность и реализуемых с учетом привле-
чения частного капитала. Такой подход 
позволит выделить те инвестиционные 
проекты, которые непосредственно сво-
ей целью будут иметь повышение соци-
альных показателей, которые, как было 
отмечено выше, характерны для аграр-
ного сектора. Кроме того, используя дан-
ную терминологию, можно более четко 
корректировать взаимодействие органов 
государственного управления с частным 
бизнесом, выделяя социальную направ-
ленность конкретного инвестиционного 
проекта. 

В случае аграрного сектора социаль-
ная направленность может иметь двоя-
кую природу:

 с одной стороны – обеспечение 
продовольствием отдельных территорий;

 с другой стороны – рост каче-
ства и уровня жизни участников инвести-
ционного проекта и его реализаторов.

При этом необходимо отметить, 
что основу товаропроизводителей в Ал-
тайском крае составляют крестьянские 
(фермерские) хозяйства, индивидуальные 
предприниматели, хозяйства населения 
(суммарная доля – 53,4%), что искажает 
характеристику эффективности государ-
ственной поддержки, так как не учиты-
вает доходную составляющую данной 
категории. Исходя из предложенного 
определения, учитывая недостаток оцен-
ки эффективности, в качестве базовой 

модели для оценки результатов нужно 
применять стратификационную тео-
рию. Основоположники данной теории 
– М. Вебер и П. Сорокин3.

Особое внимание необходимо уде-
лить интеграции теории флуктуации Пи-
тирима Сорокина, которая заключается в 
том, что рост доходов сменяется получе-
нием убытков, а неравенство заключает-
ся в том, что существует неодинаковый 
доступ больших социальных групп людей 
к экономическим ресурсам, социальным 
благам. В современной зарубежной науке 
исследователи рассматривают получение 
доходов с трех позиции: всем населени-
ем; экономически активным населением; 
классом. Какой из этих подходов более 
точно отражает экономическую страти-
фикацию – не выявлено. С позиции реа-
лизации механизма ГЧП можно предпо-
ложить, что наиболее точно изменение 
доходов может быть отражено в таких 
группах, как экономически активное на-
селение или класс. В основном эффект 
реализации определяется объемом вы-
деленных ресурсов на душу населения, а 
также некоторыми базовыми показателя-
ми – такими, как количество введенных в 
действие рабочих мест, рост доходов на 
душу населения, рост сбережений на душу 
населения, средняя продолжительность 
жизни мужчин и женщин.

По нашему мнению, использование 
данных показателей ограничено, так как 
реализация некоторых схем поддержки 
инвестиционной деятельности может 
иметь краткосрочный характер, т.е. вызы-
вать временное повышение того или ино-
го показателя. Кроме того, использование 
данных показателей ограничено для вос-
приятия, с одной стороны, и малоинфор-
мативно – с другой.

Таким образом,  использование дан-
ных показателей позволяет судить только 
о текущем изменении социально-эко-
номического развития и ограниченно 
позволяет судить о будущих изменениях 
объектах. Для целей совершенствования 
механизма оценки и дальнейшего плани-
рования возможно применение страти-
фикационной теории, описанной выше 
и  позволяющей судить об изменении со-
циального статуса лиц, проживающих на 
территории в долгосрочной перспективе. 
Еще одним доводом, позволяющим ис-
пользовать стратификационную теорию в 
оценке эффективности инвестиционного 
социально-частного партнерства, являет-
ся низкий уровень информированности 
о  реализации инвестиционной деятель-
ности, имеющей социальную направ-
ленность, и ее эффективности в разрезе 
субъектов бюджетного планирования – 
муниципальных образований, которые и 
составляют первооснову планирования. 

Использование таких показателей должно 
дополнять классические методы оценки. 

Итоговой оценкой эффективности 
реализации механизма инвестиционного 
социально-частного партнерства должен 
стать комплексный индекс эффектив-
ности, сформированный на основе вза-
имоувязанных и адаптированных к вос-
приятию показателей, описанных выше. 
Получение более полной и адекватной 
информации позволит более эффективно 
распределять финансовые ресурсы госу-
дарства, выделяемые на реализацию инве-
стиционной деятельности, задействовать 
косвенные рычаги влияния на экономику 
(например, учет количества заключенных 
договоров с предприятиями малого и 
среднего бизнеса для реализации круп-
ных инвестиционных проектов). Кроме 
того, структурирование отношений и 
институтов финансирования ГЧП долж-
на основывать на следующем постулате: 
форма осуществления поддержки ин-
вестиционной деятельности  должна 
следовать  за функцией.

Таким образом, новым витком в 
развитии отношений государства и 
частного бизнеса в аграрном секторе 
должно стать использование теории до-
хода в рамках стратификационной тео-
рии,  разграничивающей возможность 
получения поддержки государства в 
зависимости от прямого и косвенно-
го дохода, получаемого территорией и 
субъектом инвестиционной деятельно-
сти,  а также влиянием результата ин-
вестиционной деятельности на соци-
альную составляющую. Такое влияние 
и должно оцениваться возможностью 
перехода из одной группы, по уровню 
дохода, в другую – более высокую. В 
данном случае государство выступает 
в роли управляющей системы, что про-
является в увеличении потенциального 
дохода, получаемого не только инвесто-
ром на данной территории, но и всеми 
участниками, вовлеченными в реализа-
цию проекта. 

1 «О развитии сельского хозяйства»: 
Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. 
№ 264-ФЗ [Электронный ресурс]. URL: htt p: 
//base.garant.ru

2 Доклад Главного управления сельского 
хозяйства Алтайского края о ходе и результа-
тах реализации в 2011 году целевых про-
грамм в сфере развития сельского хозяйства 
Алтайского края [Электронный ресурс]. 
URL: htt p: //www.agro.altai.ru.

3 Сорокин П. Человек, цивилизация, об-
щество. М.: Политиздат,1992. 543 с.
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В соответствии со стратегией раз-
вития России до 2020 года все госу-
дарственные и муниципальные услуги 
должны быть доступны для получения в 
электронном виде. Должна быть создана 
и эффективно функционировать систе-
ма межведомственного взаимодействия. 
Реализация данной стратегии и  переход 
к интенсивному развитию экономики на 
инновационной основе являются важней-
шим приоритетом Алтайского края. 

Федеральным законом от 
27.07.2010 г. № 210-ФЗ «Об орга-
низации предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг» 
определены основные принципы и 
процедуры предоставления государ-
ственных  услуг, условия и порядок их 
оплаты, права заявителей и обязанно-
сти органов власти, функции, права и 
обязанности многофункционального 
центра (далее – МФЦ)1.

Краевое автономное учреждение 
(далее – КАУ) «МФЦ Алтайского края» 
создано в соответствии с Постановле-
нием Администрации Алтайского края 
от 21 декабря 2010 г. № 566 «О созда-
нии краевого автономного учрежде-
ния «Многофункциональный центр 
предоставления государственных и му-
ниципальных услуг Алтайского края». 
Основная задача центра – комплексное и 
оперативное решение вопросов граждан 
в удобном для них месте и режиме с по-
мощью квалифицированного персонала, 
исключающее обращение в разные ведом-
ства и организации для получения одной 
(государственной или муниципальной) 
услуги. Работа КАУ «МФЦ Алтайского 
края» упрощает оформление докумен-

тов. Благодаря осуществлению данного 
проекта большинство необходимых спра-
вок стало возможным получать сразу и на 
месте.

КАУ «МФЦ Алтайского края» нача-
ло свою деятельность 19 августа 2011 г. 
За время работы в МФЦ поступило более 
60 000 обращений. На сегодня можно вы-
делить три главных направления, над ко-
торыми активно работает МФЦ.

Первое направление – увеличение ко-
личества предоставляемых услуг. На мо-
мент открытия центра предоставлялось 
74 услуги, в настоящее время – более 120, 
до конца года планируется увеличение 
услуг до 150. Работа по увеличению ко-
личества предоставляемых услуг ведется 
постоянно. В ближайшей перспективе бу-
дет расширен перечень социальных услуг, 
в том числе организовано предоставление 
услуг Пенсионного фонда в части инфор-
мирования о порядке назначения пенсий, 
размере пенсий, предоставлении справоч-
ной информации. Также для предприни-
мателей будет организовано предоставле-
ние услуг по лицензированию розничной 
продажи алкогольной продукции, оборо-
та цветных и черных металлов, субсиди-
рования части банковской процентной 
ставки по инвестиционным кредитам для 
сельхозпроизводителей. 

Второе направление – создание сети 
многофункциональных центров в Ал-
тайском крае. На сегодняшний день функ-
ционирует центральный офис в Барнауле, 
открыты филиалы в Благовещенке и в 
г. Бийске. Также ведется работа по созда-
нию филиалов в городах и крупных райо-
нах края в соответствии с Краевой про-
граммой «Снижение административных 

барьеров, оптимизация и повышение ка-
чества предоставления государственных 
и муниципальных услуг» на 2011-2013 
годы.

Третье важное направление деятель-
ности – организация работы по выпуску, 
выдаче и обслуживанию универсальных 
электронных карт. КАУ «МФЦ Алтайско-
го края» в соответствии с распоряжени-
ем Администрации Алтайского края от 3 
марта 2011 г. № 78-р является уполномо-
ченной организацией Алтайского края, 
осуществляющей указанные функции2.  

Многофункциональный центр Ал-
тайского края вошел в тройку лидеров 
по результатам мониторинга Минэко-
номразвития РФ. Такие показатели были 
озвучены в рамках ежегодной Междуна-
родной конференции «Развитие государ-
ственного управления в России».

В целях устранения ограничений 
для предоставления государственных 
и муниципальных услуг по принципу 
«одного окна» 28 июля 2012 г. Пре-
зидентом РФ В.В. Путиным подпи-
сан Федеральный закон № 133-ФЗ «О 
внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты РФ». Закон был 
разработан Минэкономразвития России 
согласно поручениям Президиума Совета 
при Президенте по проведению админи-
стративной реформы от 31 мая 2011 г. и 
направлен:

- на расширение практики предостав-
ления государственных и муниципальных 
услуг по принципу «одного окна»;

- на усиление административной 
ответственности должностных лиц фе-
деральных органов исполнительной 
власти, органов государственных вне-

Наталья Ивановна Глотова, доцент кафедры экономики и финансов Алтайского 
филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской Федерации», кандидат экономических наук

В ходе административной реформы в Российской Федерации был при-
нят Федеральный закон от 28.07.2012 г. № 133-ФЗ «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации в целях устра-
нения ограничений для предоставления государственных и муниципальных 
услуг по принципу одного окна». Принятие закона станет важным этапом в 
построении в России сервисного государства, ориентированного на граждан 
Российской Федерации. Анализу проводимой работы посвящена предлагаемая 
статья.  
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бюджетных фондов, работников много-
функциональных центров предоставле-
ния государственных и муниципальных 
услуг (МФЦ), иных организаций, осу-
ществляющих в соответствии с зако-
нодательством Российской Федерации 
функции многофункционального центра, 
работников государственных учрежде-
ний, осуществляющих деятельность по 
предоставлению государственных услуг 
в области государственной регистрации 
прав на недвижимое имущество и сделок 
с ним и государственного кадастрового 
учета недвижимого имущества, за нару-
шения, допущенные при предоставлении 
государственных услуг;

-на  устранение законодательных пре-
пятствий в отраслевых актах, связанных 
с освобождением заявителя от представ-
ления документов, находящихся в распо-
ряжении органов власти, с заменой этих 
документов межведомственным обменом 
информации согласно вступившим с 1 
июля 2012 г. соответствующим положе-
ниям Федерального закона «Об органи-
зации предоставления государственных и 
муниципальных услуг» в отношении до-
кументов органов власти субъектов Рос-
сийской Федерации и органов местного 
самоуправления3.

Правовые основы организации 
предоставления государственных и му-
ниципальных услуг по принципу «одного 
окна» и работы многофункциональных 
центров предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг заложены в 
Федеральном законе от 27 июля 2010 г. 
№ 210-ФЗ «Об организации предостав-
ления государственных и муниципальных 
услуг», основном нормативном правовом 
акте, в котором закреплены общие прин-
ципы и требования к предоставлению 
государственных и муниципальных услуг 
на территории Российской Федерации, в 
том числе обязательства государственных 
и муниципальных органов власти перед 
гражданами, ответственность должност-
ных лиц за нарушения порядка оказания 
услуг, требования к организации межве-
домственного взаимодействия, а также 
к предоставлению услуг в электронном 
виде. При этом в отдельных федераль-
ных законах, регламентирующих поря-
док предоставления государственных 
и муниципальных услуг, содержались 
ограничения для предоставления данных 
услуг в МФЦ, из-за чего для таких услуг 
в МФЦ до сих пор действовал принцип 
«одной двери», а не «одного окна». К 
таким ограничениям относились нор-
мы федеральных законов, из-за которых 
заявитель был обязан предоставлять до-

кументы, необходимые для получения 
услуги, и получать результат услуги только 
в соответствующем государственном или 
муниципальном органе, а также лично 
взаимодействовать с уполномоченными 
представителями государственных или 
муниципальных органов  для совершения 
отдельных действий и процедур. Таким 
образом, даже сдав документы в МФЦ, за 
результатом услуги гражданин все равно 
должен был обращаться в орган власти. 
По этой причине МФЦ были вынуждены 
размещать на своей территории сотруд-
ников этих органов власти.

Благодаря внесению изменений в 22 
федеральных закона подписанный Пре-
зидентом закон снял такие ограничения в 
следующих сферах: занятости населения, 
защиты прав потребителей, недрополь-
зования, миграции, недвижимого иму-
щества, регистрации актов гражданского 
состояния, пенсионного и социального 
обеспечения, регистрации юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей, 
землепользования, водопользования и ле-
сопользования, культурного наследия, 
жилищно-коммунального хозяйства, 
строительства, реализации контрольно-
надзорных мероприятий, интеллектуаль-
ной собственности.

Закон предусматривает внесение из-
менений в Федеральный закон № 210-ФЗ, 
устанавливая возможность привлечения 
к деятельности МФЦ иных организаций, 
что повысит территориальную доступ-
ность услуг по принципу «одного окна» 
для граждан. Кроме того, закон  устанав-
ливает перечень действий, за которые 
МФЦ и его работники, а также иные орга-
низации и их сотрудники, привлекаемые 
МФЦ, несут ответственность.

В соответствии с Указом Президента 
Российской Федерации от 7 мая 2012  г. 
№ 601 «Об основных направлениях 
совершенствования системы государ-
ственного управления»   закон также 
предусматривает внесение изменений в 
Кодекс об административных правона-
рушениях РФ в части усиления админи-
стративной ответственности должност-
ных лиц органов власти и работников 
отдельных государственных учреждений, 
предоставляющих государственные услу-
ги, работников МФЦ и иных организа-
ций, осуществляющих функции МФЦ, за 
повторное нарушение законодательства 
об организации предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг в виде 
дисквалификации сроком до одного года.

Изменения в части межведомствен-
ного взаимодействия, которые суммарно 
внесены в 23 федеральных закона, каса-

ются прежде всего устранения прямых 
и косвенных препятствий для функци-
онирования межведомственного взаи-
модействия с участием органов власти 
регионов и муниципалитетов. Тем самым 
продолжается реформирование, прово-
димое в рамках Федеральных законов 
№  227-ФЗ от 27 июля 2010 г., № 169-ФЗ 
от 1 июля 2011 г., № 383-ФЗ от 3 декабря 
2011  г., в результате которого с 1 июля 
2012  г. межведомственное взаимодей-
ствие, организованное на всех уровнях 
власти (федеральном, региональном и 
муниципальном), освобождает граждан 
от обязанности собирать и приносить 
для получения государственных и муни-
ципальных услуг значительный объем 
документов и сведений, имеющихся в 
распоряжении разных органов власти. 
Так, переход с 1 октября 2011 г. на меж-
ведомственное взаимодействие всех феде-
ральных органов исполнительной власти 
показал, что пакет документов, который 
ранее предоставлял заявитель, в среднем 
сократился на 10%, а в ряде случаев – на 
треть; 773 документа, ранее представляв-
шиеся заявителем, теперь запрашиваются 
федеральными органами исполнительной 
власти друг у друга по каналам межведом-
ственного взаимодействия, а 238 доку-
ментов были признаны избыточными.

Принятие указанных поправок не 
только позволит существенно снизить 
количество нарушений при предостав-
лении государственных услуг гражданам 
и организациям, повысить ответствен-
ность должностных лиц за качество ока-
зания государственных услуг населению, 
но и сделает одну из самых удобных для 
населения практик предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг по 
принципу «одного окна» более доступ-
ной, освободит граждан от необходимо-
сти собирать значительное количество 
избыточных справок и документов.

1 Об организации предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг: Феде-
ральный закон от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ  
[Электронный ресурс]. URL: htt p://base.
garant.ru/.

2 Многофункциональный центр предо-
ставления государственных и муниципаль-
ных услуг  Алтайского края  [Электронный 
ресурс]. URL: htt p://mfc22.ru/.

3 О внесении изменений в отдельные за-
конодательные  акты  РФ  в целях устранения 
ограничений для  предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг по принци-
пу «одного окна»: Федеральный закон от 28 
июля 2012 г. № 133-ФЗ  // Российская газета. 
2012. 30 июля.
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Современный этап развития про-
цессов регионализации национальной 
экономики и ее рыночной трансформа-
ции требует от территориальных адми-
нистративно-хозяйственных систем 
пересмотра концептуального подхода к 
стратегическому, тактическому и опера-
тивному планированию, адаптации сво-
ей организационно-функциональной 
структуры к новым вызовам внешней 
среды, совершенствования методиче-
ского и инструментарного обеспечения 
процесса разработки управленческих 
решений. Органы управления муници-
пальным образованием не всегда распо-
лагают информацией по очень широко-
му спектру проблем. В первую очередь 
это касается вопросов нормативно-пра-
вового характера, финансово-экономи-
ческих проблем, вопросов организации 
управления муниципальными образо-
ваниями, а также социально-экономи-
ческой политики. В связи с этим для 
решения задач управления все более 
актуальным становится использование 
особого вида услуг – муниципального 
консалтинга.

Использование консалтинга как 
инструмента повышения эффектив-
ности муниципального управления 
вызывает необходимость научного 
поиска и обоснования способов по-
вышения эффективности данного 
вида услуг, разработки методик и 
инструментов его реализации, адап-
тации организационных форм к спе-
цифическим условиям и характери-
стикам конкретной территории. 

Практика муниципального консал-
тинга выявила факторы, снижающие его 

эффективность: разный уровень инфор-
мированности главы муниципального 
образования и консультантов; разные 
и противоречивые представления гла-
вы муниципального образования и  
консультанта о сущности, принципах и 
методах функционирования управлен-
ческого механизма в муниципальном 
образовании; недоверие, осторожность 
главы муниципального образования и 
недостаточный общий уровень управ-
ленческой и экономической подготовки 
специалистов, не позволяющий понять 
предложения консультантов. 

Перечисленные негативные мо-
менты преодолеваются с помощью 
различных форм консалтинга, ориен-
тированных на ту или иную ситуацию, 
сложившуюся в муниципальном образо-
вании. К наиболее важным проблемам 
муниципального управления, решение 
которых связано с необходимостью  
привлечения ученых и высококвалифи-
цированных экспертов-практиков, мож-
но отнести:

- определение и обоснование миссии 
и целей, выбор стратегии и обоснование 
направления развития муниципального 
образования; 

-  прогнозирование внешних угроз 
развития муниципального образования, 
таких, как тенденции социально-эконо-
мической ситуации в стране, полити-
ческое и экономическое положение в 
регионе, изменение правовой ситуации 
и т.п., диагностика неэффективной дея-
тельности администрации и поиск опти-
мальных способов их устранения; 

-  структурная и функциональная 
перестройка администрации, ее адапта-

ция к изменяющимся условиям деятель-
ности; 

- создание положительного социаль-
но-психологического климата в админи-
страции; 

- подготовка кадров и совершенство-
вание систем материального и мораль-
ного стимулирования; 

-  внедрение стратегического пла-
нирования и управления, обучение (и 
внедрение) современным достижениям 
в области управления;

-  внедрение в практику управления 
современных информационных техно-
логий.

Консалтинг является связующим 
звеном между теорией и практикой 
муниципального управления. С его по-
мощью в муниципальное управление 
внедряются наиболее прогрессивные 
методы, современные знания, новая тех-
ника и технология принятия решений, 
что способствует постоянному его со-
вершенствованию и рационализации.

На сегодня развитие муниципаль-
ного консалтинга – единственный и 
реальный путь повышения эффектив-
ности муниципального управления, 
внедрения научных методов приня-
тия решений и современного науч-
ного инструментария. Он еще только 
складывается, и сейчас чрезвычай-
но важно выработать приемлемые 
для нашей действительности формы 
консультативной деятельности как 
организационные, так и функцио-
нальные.

Особенностью использования кон-
салтинга в современных условиях яв-
ляется необходимость учета в процессах 

Светлана Петровна Балашова, доцент кафедры экономики и финансов Алтайского 
филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного хозяйства и  государственной 
службы при Президенте Российской Федерации», кандидат экономических наук

Решение проблем эффективной организации муниципального управления 
и внедрения современных методов и научной технологии принятия решений 
возможно через использование консультационной системы – консалтинга.

МУНИЦИПАЛЬНЫЙ 
КОНСАЛТИНГ КАК 
ИНСТРУМЕНТ ПОВЫШЕНИЯ 
ЭФФЕКТИВНОСТИ 
СТРАТЕГИЧЕСКОГО 
ПЛАНИРОВАНИЯ
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выработки рекомендаций территориаль-
ных различий в уровнях развития произ-
водства, характеристиках природно-ре-
сурсной базы, трудового потенциала и 
др. В связи с этим под муниципальным 
консалтингом предлагается понимать: 

- в организационном аспекте –  сово-
купность всех действующих консалтин-
говых компаний включая и региональ-
ные консалтинговые центры (группы); 

- в функциональном смысле – специ-
фический вид услуг, связанный с реше-

нием проблем управления социально-
экономическими системами. В отличие 
от традиционного понимания консал-
тинга, функциональная сфера деятель-
ности территориального консалтинга 
охватывает как рыночный, так и неры-

Рис. 1. Виды муниципального консалтинга

Рис. 2. Структурно-функциональная схема управления муниципальным консалтингом
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ночный секторы экономики конкретной 
территории (регион, муниципальное 
образование) включая и сферу управле-
ния.

Муниципальный консалтинг – 
это вид услуг, связанный с решением 
проблем и/или задач, стоящих перед 
органами муниципального управле-
ния в области стратегического пла-
нирования, управления хозяйствен-
ной, инвестиционной и финансовой 
деятельностью, оптимизации и по-
вышения эффективности развития 
муниципального образования. Виды 
муниципального консалтинга представ-
лены на рисунке 1.

Принципы организации системы му-
ниципального консалтинга:

- система муниципального консал-
тинга должна базироваться на мощной 
информационной основе, предусмат-
ривающей сбор статистических данных 
по важнейшим показателям развития 
объекта консалтинга в разных времен-
ных интервалах;

- информационная статистическая 
база должна быть дополнена системой 
экспертных оценок, а также системой 
опросов руководителей и специалистов 
разного уровня управления по пробле-
мам развития и управления территорией;

-  процессы функционирования си-
стемы должны предусматривать исполь-
зование адаптированных к условиям 
функционирования региона или муни-
ципального образования современных 
методов и технологий аналитической 
обработки статистических и экспертных 
оценок;

-  информационно-аналитическая 
подсистема муниципального консалтин-
га должна включать в себя современные 
информационные технологии, позволя-
ющие отслеживать тенденции развития 
не только региональной, но и федераль-
ной экономики. 

Формы консалтинга определяются 
спецификой  решаемых проблем и сте-
пенью готовности главы и консультанта 
к неформальному и деловому сотруд-
ничеству в их решении. Они зависят 
от степени и характера вмешательства 
консультанта во внутренние дела мест-
ной администрации.

Формирование системы консал-
тинга может вестись в соответствии 
с одной из двух возможных концеп-
ций – дискретного или непрерывного 
управления. Дискретное управление в 

большей степени связано с восприятием 
услуги как действия, направленного на 
удовлетворение ранее не возникавшей 
потребности. При этом управление но-
сит спорный  характер, ограничиваясь 
проблемными ситуациями, не исследо-
ванными ранее, и, как правило, оно не 
формализуемое по причине отсутствия 
стремления к постоянному консалтингу, 
нехватки информации, а также подготов-
ленных кадров. Управление консалтин-
гом в данном случае носит тактический 
характер, так как направлено исключи-
тельно на достижение краткосрочных 
целей, без ориентации на будущее. 

Очевидно, что подобная концеп-
ция управления процессом реализации 
консалтинговых услуг не в полной мере 
удовлетворяет потребности на мезо-
уровне как инструментарий повышения 
эффективности управления сложными 
социально-экономическими системами. 
Это связано прежде всего с недостаточ-
ной информационной обеспеченностью 
процесса консалтинга и отсутствием в 
данном случае обратной связи при реа-
лизации услуги2.

Необходимым условием реализации 
консалтинговых услуг является осу-
ществление данного процесса на базе 
непрерывной концепции как регуляр-
ного процесса при постоянном мони-
торинге и адаптивной коррекции управ-
ляющих воздействий в соответствии с 
результатами консалтинга. Указанная 
концепция представляет собой реали-
зацию парадигмы активного поведения 
в отношении решения проблем управ-
ления, т.е. восприятие этого процесса 
как возможности получения дополни-
тельного управленческого потенциала, 
и, следовательно, включает в себя, по-
мимо функции мониторинга, функции 
прогнозирования и оценки результатов 
принимаемых решений на основе ре-
зультатов консалтинга. Таким образом, 
непрерывный подход предполагает не 
пассивное ожидание возникновения 
проблем в управлении регионом или 
иной сложной социально-экономиче-
ской системой, а непрерывный кон-
салтинг муниципального управления. 
Реализация конкретных этапов и функ-
ций управления муниципльным консал-
тингом осуществляется через систему 
управления, обобщенная схема которой 
представлена на рисунке 2. 

Плодотворной формой консульти-
рования для решения широкомасштаб-

ных, концептуальных проблем со-
циально-экономического развития 
муниципального образования может 
быть создание специализированных 
либо проблемно-ориентированных, 
постоянно действующих советов, вклю-
чающих в себя должностных лиц  и уче-
ных различных специальностей. Ученые 
могут составлять переменную часть со-
вета, что позволит при необходимости 
привлекать новых специалистов. Работа 
таких советов может строиться на прин-
ципах сценарного метода с широким 
привлечением современного научного 
инструментария на базе современной 
вычислительной техники и информаци-
онных технологий. Советы могут вы-
полнять две основные функции: во-пер-
вых, обеспечить всесторонний анализ 
и обоснование принимаемых решений; 
во-вторых, служить школой для долж-
ностных лиц, где они обучаются систем-
ному подходу к решению существующих 
проблем научными методами, а ученые 
постигают конкретную практику муни-
ципального управления и могут строить 
свою деятельность в соответствии с ее 
требованиями.

Основные направления консульти-
рования должны включать в себя со-
вершенствование и доработку норма-
тивной правовой базы муниципальных 
образований; совершенствование 
структуры органов местного само-
управления муниципального образо-
вания; консультационную помощь в 
разработке перспективных документов 
(концепций, программ, планов) раз-
вития муниципального образования; 
консультирование по вопросам управ-
ления и распоряжения муниципальной 
собственностью и земельными ресур-
сами, по вопросам реформирования 
жилищно-коммунального хозяйства 
муниципального образования; сопро-
вождение инвестиционных проектов, 
проектов государственно-частного 
партнерства, содействие в привлечении 
инвестиций в экономику муниципально-
го образования.

1 Васильев А.А. Консультационная дея-
тельность в муниципальном управлении. М.: 
Юрайт, 2004.

2 Тлехусеж С.З. Реализация консалтинго-
вых услуг в системе регионального управле-
ния // Новые технологии. Вып. 5. Майкоп: 
Изд-во ГОУ ВПО МГТУ, 2008.
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Одной из актуальных проблем совре-
менной юридической теории и практики 
является поиск наиболее оптимального 
соотношения частных и публичных ин-
тересов на государственной и муници-
пальной службе. 

От решения данной проблемы во 
многом зависит эффективность управ-
ленческой деятельности, в том числе по 
противодействию коррупции, и в целом 
успех проводимых административных 
реформ.

Возникающие конфликтные ситу-
ации в указанной сфере обусловлены 
наличием не совпадающих, а порой и 
противоречащих друг другу публичных 
интересов, связанных со статусом го-
сударственного или муниципального 
служащего, и его личных интересов как 
частного лица. 

Эти ситуации весьма разнообразны. 
Между тем, само понимание конфликта 
интересов и механизма предотвращения 
и урегулирования конфликта интересов 
на государственной и муниципальной 
службе вызывает определенные трудно-
сти1.

В Большой советской энциклопедии 
конфликт (от лат. confl ictus — столкно-
вение) определяется как столкновение 
противоположных интересов, взглядов, 
стремлений; серьезное разногласие, 
острый спор, приводящий к борьбе2, а 
интерес (от лат. interest – имеет значе-
ние, важно) – как социальный, реальная 
причина социальных действий, событий, 
свершений, стоящий за непосредствен-
ными побуждениями, мотивами, помыс-

лами, идеями и т.д. – участвующий в этих 
действиях индивидов, социальных групп, 
классов3. 

«При конфликте интересов цели од-
ной группы (индивида) оказываются до-
стижимыми таким образом, что делают 
невозможным для других групп (инди-
вида) реализацию собственных целей»4, 
т.е. когда удовлетворение интересов од-
них субъектов происходит за счет ущем-
ления интересов других субъектов.

Вместе с тем необходимо разли-
чать понятия «объект конфликта» – 
ценность, по поводу которой возникает 
столкновение интересов; и «предмет 
конфликта» – сами возникающие про-
тиворечия между взаимодействующими 
сторонами.

Причем объект конфликта интересов 
становится таковым лишь тогда, когда 
к нему начинают проявлять определен-
ный интерес, когда появляется желание 
его контролировать, использовать или 
присвоить, то есть когда происходит 
осознание объекта конфликта как своей 
потребности5.

В юридической литературе выделяют 
субъективный и объективный элементы 
конфликта интересов6. Под субъектив-
ным элементом понимают участников 
отношений: физических и юридических 
лиц – носителей интересов, а также 
лиц, испытывающих неблагоприятные 
последствия конфликта интересов; под 
объективным – количественные и каче-
ственные характеристики противоречия 
интересов. 

Юридический конфликт является 
разновидностью социального конфлик-
та и «так или иначе связан с правовыми 
отношениями сторон (их юридически 
значимыми действиями или состояни-
ями) и, следовательно, субъекты, либо 
мотивация их поведения, либо объект 
конфликта обладают правовыми призна-

ками, а конфликт влечет юридические 
последствия»7.

Конфликт интересов может возни-
кать в различных ситуациях. Как прави-
ло, конфликт возникает при осуществле-
нии деятельности в чужих интересах, 
в случаях субординации (подчинения) 
интересов, в отношениях зависимости и 
контроля, которые обусловлены возмож-
ностью оказания влияния одного лица на 
другое8.

В российском законодательстве по-
нятие «конфликт интересов» появилось 
относительно недавно и используется в 
различных сферах правового регулиро-
вания.

Так, согласно ч. 1 ст. 36.24 Феде-
рального закона от 7 мая 1998г. № 75-
ФЗ «О негосударственных пенсионных 
фондах» под конфликтом интересов 
понимается наличие у должностных 
лиц и их близких родственников прав, 
предоставляющих возможность полу-
чения указанными лицами лично либо 
через юридического или фактического 
представителя материальной и личной 
выгоды в результате использования ими 
служебных полномочий в части, каса-
ющейся инвестирования средств пен-
сионных накоплений, или информации 
об инвестировании средств пенсионных 
накоплений, ставшей им известной или 
имеющейся в их распоряжении в связи с 
осуществлением должностными лицами 
профессиональной деятельности, свя-
занной с формированием и инвестирова-
нием средств пенсионных накоплений9. 

Аналогичное определение содержит-
ся в ч. 1 ст. 35 Федерального закона от 
24 июля 2002г. № 111-ФЗ «Об инвести-
ровании средств для финансирования 
накопительной части трудовой пенсии в 
Российской Федерации»10.

Согласно ч. 3 ст. 8 Федерального за-
кона от 1 декабря 2007г. № 315-ФЗ «О 

Елена Георгиевна Конышева, помощник прокурора Первомайского района Ал-
тайского края, аспирант кафедры государственно-правовых дисциплин Академии Гене-
ральной прокуратуры Российской Федерации

В статье рассматривается правовая категория «Конфликт интере-
сов». Выявляются особенности конфликта интересов на государственной и 
муниципальной службе в Российской Федерации. Анализируется действующее 
законодательство в этой сфере.

КОНФЛИКТ ИНТЕРЕСОВ 
НА ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
И МУНИЦИПАЛЬНОЙ СЛУЖБЕ
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саморегулируемых организациях» кон-
фликт интересов – ситуация, при ко-
торой личная (материальная или иная) 
заинтересованность членов саморегу-
лируемой организации, лиц, входящих 
в состав органов управления саморегу-
лируемой организации, ее работников, 
действующих на основании трудового 
договора или гражданско-правового до-
говора, влияет или может повлиять на 
обеспечение прав и законных интересов 
саморегулируемой организации и (или) 
ее членов11. 

Конфликт интересов определяется 
также в ч. 1 ст. 75 Федерального зако-
на от 21 ноября 2011г. № 323-ФЗ «Об 
основах охраны здоровья граждан в 
Российской Федерации» как ситуация, 
при которой у медицинского работника 
или фармацевтического работника при 
осуществлении ими профессиональной 
деятельности возникает личная заин-
тересованность в получении лично либо 
через представителя компании матери-
альной выгоды или иного преимущества, 
которое влияет или может повлиять на 
надлежащее исполнение ими профес-
сиональных обязанностей вследствие 
противоречия между личной заинтере-
сованностью медицинского работника 
или фармацевтического работника и ин-
тересами пациента12.

Применительно к государственной 
службе понятие «конфликт интересов» 
впервые упоминается в Концепции ре-
формирования системы государствен-
ной службы в Российской Федерации, 
утвержденной Президентом Российской 
Федерации 15.08.2001 г. № Пр-149613. 
Данная концепция предусматривала 
формирование механизмов преодоления 
конфликтов интересов, когда у государ-
ственных служащих возникает личная 
или групповая заинтересованность в до-
стижении определенной цели, которая 
влияет или может влиять на объективное 
и беспристрастное рассмотрение вопро-
сов при исполнении ими своих долж-
ностных (служебных) обязанностей.

Таким образом, конфликт интересов 
на государственной и муниципальной 
службе, как и в других сферах правово-
го регулирования, предполагал наличие 
прежде всего личной (материальной или 
иной) заинтересованности.

Законодательное определение кон-
фликта интересов на государственной 
службе нашло свое закрепление в ч. 1 
ст. 19 Федерального закона от 27 июля 
2004  г. № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Феде-

рации»14. Позднее понятие конфликта 
интересов появилось в Федеральном за-
коне от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О му-
ниципальной службе в Российской Феде-
рации»15 (ч. 1 ст. 14.1).

В этих нормативных правовых ак-
тах конфликт интересов рассматрива-
ется как ситуация, при которой личная 
заинтересованность гражданского или 
муниципального служащего влияет или 
может повлиять на объективное испол-
нение им должностных обязанностей и 
при которой возникает или может воз-
никнуть противоречие между личной 
заинтересованностью гражданского или 
муниципального служащего и законны-
ми интересами граждан, организаций, 
общества, Российской Федерации, субъ-
екта Российской Федерации или муници-
пального образования, способное приве-
сти к причинению вреда этим законным 
интересам граждан, организаций, обще-
ства, Российской Федерации, субъекта 
Российской Федерации или муниципаль-
ного образования.

Вместе с тем конфликт интересов 
следует отличать от индивидуального 
служебного и трудового спора.

Так, согласно ст. 69 Федерального за-
кона «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» инди-
видуальный служебный спор – это неу-
регулированные между представителем 
нанимателя и гражданским служащим 
либо гражданином, поступающим на 
гражданскую службу или ранее состо-
явшем на гражданской службе, разно-
гласия по вопросам применения зако-
нов, иных нормативных правовых актов 
о гражданской службе и служебного 
контракта, о которых заявлено в орган 
по рассмотрению индивидуальных слу-
жебных споров.

В Федеральном законе о муниципаль-
ной службе понятие индивидуального 
служебного спора отсутствует, а преду-
смотрено право муниципального служа-
щего на рассмотрение индивидуальных 
трудовых споров, к которым в соответ-
ствии со ст. 381 Трудового кодекса Рос-
сийской федерации от 30 декабря 2001 г. 
№ 197-ФЗ 16 относятся неурегулирован-
ные разногласия между работодателем 
и работником по вопросам применения 
трудового законодательства и иных нор-
мативных правовых актов, содержащих 
нормы трудового права, коллективного 
договора, соглашения, локального нор-
мативного акта, трудового договора (в 
том числе об установлении или измене-
нии индивидуальных условий труда), о 

которых заявлено в орган по рассмотре-
нию индивидуальных трудовых споров.

Таким образом, понятие индиви-
дуального служебного спора является 
более широким и распространяется как 
на существующие, так и на еще не воз-
никшие или уже прекратившиеся пра-
воотношения в связи с прохождением 
гражданином государственной службы.

Между тем в случае обжалования 
принятого в результате разрешения кон-
фликта интересов решения (в комиссию 
по служебным спорам или в суд) возни-
кает индивидуальный служебный спор 
по поводу урегулирования конфликта 
интересов. 

Под личной заинтересованностью 
гражданского или муниципального слу-
жащего, которая влияет или может по-
влиять на объективное исполнение им 
должностных обязанностей, понимается 
возможность получения гражданским 
или муниципальным служащим при ис-
полнении должностных обязанностей 
доходов (неосновательного обогащения) 
в денежной либо натуральной форме 
доходов в виде материальной выгоды 
непосредственно для гражданского или 
муниципального служащего, членов его 
семьи или лиц, состоящих в близком 
родстве или свойстве с государствен-
ным или муниципальным служащим, а 
также для граждан или организаций, с 
которыми гражданский или муници-
пальный служащий связан финансовыми 
или иными обязательствами (ч. 3 ст. 19 
Федерального закона «О государствен-
ной гражданской службе Российской 
Федерации», ч. 2 ст. 14.1 Федерального 
закона «О муниципальной службе в Рос-
сийской Федерации»).

Федеральные законы о государствен-
ной и муниципальной службе ограничи-
ли понятие личной заинтересованности 
государственного или муниципального 
служащего выгодой материального ха-
рактера, что вызывает обоснованную 
критику, поскольку не способствует 
устранению иных коррупционных про-
явлений в административно-служебной 
среде, в частности, протекционизма, 
семейственности, и не соответствует 
международным документам в этой сфе-
ре. Например, в Руководстве Органи-
зации экономического сотрудничества 
и развития по разрешению конфликтов 
интересов на государственной службе 
2003  г.17 «конфликт интересов» опре-
деляется как конфликт между обще-
ственно-правовыми обязанностями и 
частными интересами государственного 
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должностного лица, при котором его 
частные интересы (вытекающие из поло-
жения государственного должностного 
лица как частного лица) способны не-
правомерным образом повлиять на вы-
полнение им официальных обязанностей 
и функций (п. 10).

В ст. 4 Международного кодекса по-
ведения государственных должностных 
лиц, принятого 12 декабря 1996 г. Резо-
люцией 51/59 на 82 пленарном заседа-
нии 51-й сессии Генеральной Ассамблеи 
ООН18, устанавливается, что государ-
ственные должностные лица не исполь-
зуют свое официальное положение для 
неподобающего извлечения личных вы-
год или личных и финансовых выгод для 
своих семей.

Ратифицированная Российской 
Федерацией Конвенция Организации 
Объединенных Наций против корруп-
ции от 31 октября 2003 г.19 предписыва-
ет государствам-участникам стремиться 
в соответствии с принципами своего 
внутреннего законодательства устанав-
ливать меры и системы, обязывающие 
публичных лиц представлять соответ-
ствующим органам декларации, среди 
прочего, о внеслужебной деятельности, 
занятиях, инвестициях, активах и о су-
щественных дарах или выгодах, в связи 
с которыми может возникнуть коллизия 
интересов в отношении их функций в ка-
честве публичных должностных лиц (ч. 5 
ст. 8).

Дальнейшее законодательное регу-
лирование конфликта интересов на го-
сударственной и муниципальной служ-
бе связано с принятием Федерального 
закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ 
«О противодействии коррупции»20. В 
этом законе под конфликтом интересов 
на государственной или муниципальной 
службе понимается ситуация, при кото-
рой личная заинтересованность (прямая 
или косвенная) государственного или 
муниципального служащего влияет или 
может повлиять на надлежащее исполне-
ние им должностных (служебных) обя-
занностей и при которой возникает или 
может возникнуть противоречие между 
личной заинтересованностью государ-
ственного или муниципального служа-
щего и правами и законными интересами 
граждан, организаций, общества или го-
сударства, способное привести к причи-
нению вреда правам и законным интере-
сам граждан, организаций, общества или 
государства (ч. 1 ст. 10).

Под личной заинтересованностью 
государственного или муниципального 

служащего, которая влияет или может 
повлиять на надлежащее исполнение 
им должностных (служебных) обязан-
ностей, понимается возможность по-
лучения государственным или муни-
ципальным служащим при исполнении 
должностных (служебных) обязанностей 
доходов в виде денег, ценностей, иного 
имущества или услуг имущественного 
характера, иных имущественных прав 
для себя или для третьих лиц (ч. 2 ст. 10).

Новеллой Федерального закона «О 
противодействии коррупции» стало то, 
что конфликтная ситуация связывалась 
с исполнением не только должностных, 
но и общих служебных обязанностей 
лица, т.е. непосредственно не связанных 
с курируемым направлением деятель-
ности. Законодатель отказался от ис-
пользования понятия неосновательного 
обогащения, характерного для сферы 
гражданско-правовых отношений. По-
явилась категория «Третьи лица», в 
качестве которых названы иные лица, 
которые могут получить доход в случае 
использования государственным или му-
ниципальным служащим своего служеб-
ного положения.

Таким образом, действующее зако-
нодательство Российской Федерации, 
безусловно, нуждается в совершенство-
вании. Помимо понятия личной заин-
тересованности, требуют уточнения 
и разъяснения формулировки «Гра-
ждане или организации, с которыми 
гражданский служащий связан фи-
нансовыми или иными обязательства-
ми», «Третьи лица». Целесообразно 
предусмотреть перечень конфликтных 
ситуаций. Как справедливо отмечает 
Т.Л.  Козлов, законодательное закрепле-
ние института конфликта интересов на 
государственной и муниципальной служ-
бе, в числе прочего, направлено на повы-
шение доверия общества к публичной 
власти, обеспечение условий для добро-
совестного и эффективного исполнения 
служащими должностных обязанностей, 
исключение злоупотреблений на служ-
бе21.

Конфликт интересов на государ-
ственной и муниципальной службе – 
сложное социальное явление, в основе 
которого находится множество фак-
торов объективного и субъективного 
плана, что исключает односторонний 
подход к данной проблеме. Дальней-
шее исследование конфликта интересов 
на государственной и муниципальной 
службе связано с новым направлением 
в отечественной науке – юридической 

конфликтологией, в рамках которой ис-
следуются характерные особенности 
конфликта с позиций права, правовые 
способы воздействия на возникновение, 
развитие и разрешение конфликтов. 
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В статье рассмотрена структура соискателей лицензий на медицинскую деятельность, обратившихся за 
консультативно-методическим сопровождением в 2009-2011 гг. Проанализированы наиболее часто регистрируемые 
замечания при подготовке объектов к лицензированию медицинской деятельности. Динамика приведенных показа-
телей указывает на необходимость более детального изучения норм действующего законодательства соискателями 
лицензий.

ОРГАНИЗАЦИЯ ПОДГОТОВКИ ОБЪЕКТОВ 
К ЛИЦЕНЗИРОВАНИЮ МЕДИЦИНСКОЙ 
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В 2011 ГОДУ

КГБУЗ «Краевой центр лицензи-
рования медицинской и фармацевти-
ческой деятельности» ведет консульта-
тивно-методическое сопровождение 
лицензирования медицинской, фарма-
цевтической деятельности и деятельно-
сти по  обороту наркотических средств, 
психотропных веществ и их прекурсо-
ров, культивированию наркосодержа-
щих растений на территории Алтайско-
го края.

В 2011 г. за консультациями обрати-
лись 507 соискателей лицензий, из них 
323 (63,7%) – по медицинской деятель-
ности, 132 (26%) – по фармацевтиче-
ской деятельности, 52 (10,3%) – по де-
ятельности по  обороту наркотических 
средств, психотропных веществ и их 
прекурсоров, культивированию нарко-
содержащих растений.

В соответствии с п. 7 ст. 2 Феде-
рального закона от 26 декабря 2008 г. 

№ 294-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринима-
телей при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора) и муници-
пального  контроля»1, Постановлением 
Правительства РФ от 20 августа 2009 г. 
№ 689 «Об утверждении Правил  аккре-
дитации граждан и организаций, при-
влекаемых органами государственного 
контроля (надзора) и органами муни-
ципального контроля  к проведению 
мероприятий по контролю»2 КГБУЗ 
«Краевой центр лицензирования меди-
цинской и фармацевтической деятельно-
сти» аккредитован в качестве эксперт-
ной организации, которая  привлекается 
Главным управлением Алтайского края  
по здравоохранению и фармацевтиче-
ской деятельности  для проведения ме-
роприятий по контролю медицинской, 
фармацевтической деятельности и де-
ятельности по обороту наркотических 

средств, психотропных веществ и их 
прекурсоров, культивированию нарко-
содержащих растений.

В 2011 г. в КГБУЗ «Краевой центр 
лицензирования медицинской и фар-
мацевтической деятельности» обра-
тились 323 соискателя лицензии на 
медицинскую деятельность, из них 133 
(41,2%) –  представители государствен-
ной и муниципальной системы, 190 
(58,8%) – представители частной систе-
мы. 

Для всех соискателей была прове-
дена первичная консультация по дей-
ствующим лицензионным требованиям 
и условиям и подготовке необходимых 
документов, предоставлены образцы 
документов с их описью. Из 323 соис-
кателей лицензии экспертиза подготов-
ленного пакета документов была про-
ведена у 203 (62,8%) юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей, 



105

2 0 1 2
№ 9

по ее результатам оформлялся протокол 
с перечнем замечаний, которые необ-
ходимо было устранить. Остальные 
120 чел. (37,2%) обратились за устной 
консультативно-методической помо-
щью по отдельным узким вопросам.  
При этом из 203 соискателей лицензии 
137 (67,5%) обратились повторно (2 и 
более раз). 

В структуре наиболее часто реги-
стрируемых замечаний при подготовке 
пакета документов на лицензирование 
медицинской деятельности на первом 
месте – замечания по оформлению заяв-
ления о предоставлении лицензии – у 
187 (92,1%) соискателей. На втором ме-
сте – сведения о материально-техниче-
ском оснащении не представлены либо 
представлены не в соответствии с табе-
лями оснащения медицинской техникой 
и оборудованием заявляемого вида ра-
бот (услуг); неправильно указаны серия, 
номер, дата выдачи регистрационных 
удостоверений, сертификатов соответ-
ствия у 182 (89,6%) соискателей. На 
третьем  месте – отсутствие документов, 
подтверждающих право пользования 
оборудованием и другим материаль-
но-техническим оснащением, необходи-
мым для осуществления медицинской 
деятельности, – у 166 (81,8%). На чет-
вертом месте - замечания по таблице 
сведений о квалификации работников, 
в которой неправильно указываются 
серия и номер документа об образова-
нии, специализации, повышении квали-

фикации; сертификата специалиста, год 
окончания обучения – у 157 (77,3%). На 
пятом месте - полное или частичное от-
сутствие в документах копий регистра-
ционных удостоверений и сертификатов 
соответствия на используемую меди-
цинскую технику – у 150 (73,9%). Не-
правильно оформлен перечень заявляе-
мых видов работ (услуг) у 144 (70,9%) 
соискателей. Отсутствие свидетельства 
о государственной регистрации юри-
дического лица или индивидуального 
предпринимателя и свидетельства о 
постановке на учет в налоговом органе 
(ИНН) – у 135 (66,5%). Замечания по 
документам, подтверждающим право 
пользования помещением (не представ-
лено свидетельство о  государственной 
регистрации права на помещение; от-
сутствует договор аренды с актом при-
ема-передачи; несоответствие площади 
арендуемого помещения в договоре 
аренды и свидетельстве о государствен-
ной регистрации права; несоответствие 
адреса места осуществления  деятельно-
сти договору аренды) – у 132 (65,0%) 
соискателей. Акт технического состоя-
ния медицинской техники представлен 
не в полном объеме или отсутствовал в 
документах  у 131 (64,5%). Не представ-
лен документ, подтверждающий оплату 
госпошлины за предоставление лицен-
зии на медицинскую деятельность, у 129 
(63,5%) соискателей. Не представлены 
документы на руководителя или заме-
стителя руководителя юридического 

лица, имеющего медицинское образо-
вание и стаж работы более 5 лет, – у 121 
(59,6%). Несоответствие штатного рас-
писания представленным сведениям о 
работниках и/или перечню заявляемых 
видов работ (услуг)  выявлено почти у 
половины соискателей лицензии – 114 
(56,2%).

Несоответствие санитарно-эпиде-
миологического заключения (заявляемые 
виды работ (услуг) не соответствуют раз-
решенным в заключении; несоответствие 
адресов объекта) отмечено у 103 (50,7%) 
соискателей лицензии.

Достаточно много замечаний по 
Уставу, а также отсутствию изменений 
и дополнений к нему – у 106 (52,2%). 
Не представлен договор (или приложе-
ния к договору) с организацией, осу-
ществляющей сервисное обслуживание 
медицинской техники, у 101 (49,7%).

Отсутствие у специалистов в штате 
соискателя лицензии или у привлечен-
ных лиц высшего или среднего меди-
цинского образования и сертификатов 
специалиста – у 98 (48,3%). Отсутствие 
своевременного повышения квалифика-
ции специалистов в течение последних 5 
лет выявлено у 75 соискателей лицензии, 
что составило 36,9%.

Таким образом, почти у 1/3 соис-
кателей лицензии – юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей 
– выявлены специалисты, не соответ-
ствующие лицензионным требованиям 
и условиям.

Лицензионным требованием и усло-
вием для индивидуальных предприни-
мателей является наличие документа, 
подтверждающего стаж работы по спе-
циальности не менее 5 лет. Он отсут-
ствовал у 11 (5,4%) соискателей.

Таким образом, в 2011 г. увеличи-
лось количество замечаний у каждого 
соискателя при подготовке объекта к 
лицензированию, что можно связать с 
вступлением в силу нового Федераль-
ного закона № 99-ФЗ от 04 мая 2011 г. 
«О лицензировании отдельных видов 
деятельности»3, введением в действие 
квалификационных требований к спе-
циалистам с высшим и послевузовским 
медицинским и фармацевтическим об-
разованием в сфере здравоохранения.

1 Собрание законодательства РФ. 2008. 
№ 52 (ч. 1). Ст. 6249.

2 Собрание законодательства РФ. 2009. 
№ 35. Ст. 4241.

3 Собрание законодательства РФ. 2011. 
№ 19. Ст. 2716.

Таблица 1 
Структура соискателей лицензий, обратившихся за консультативно-методиче-

ским сопровождением при подготовке документов за 2009-2011 гг.

Вид деятельности

Год
2009 2010 2010

Абс. Уд. вес, 
% Абс. Уд. вес, 

% Абс. Уд. вес, 
%

Медицинская деятельность 321 53,3% 326 63,0% 323 63,7%
Фармацевтическая деятельность 191 31,8% 127 24,6% 132 26,0%
Деятельность, связанная с оборотом 
НС и ПВ 90 14,9% 64 12,4% 52 10,3%

Всего 602 100,0% 517 100,0% 507 100,0%

Таблица 2
Структура соискателей лицензии на медицинскую деятельность, обративших-

ся за консультативно-методическим сопровождением за 2008-2011 гг.

Соискатели лицензий
Год

2008 2009 2010 2011
Уд. вес, % Уд. вес, % Уд. вес, % Уд. вес, %

Государственная и муниципальная 
система 33,8% 35,8% 29,5% 41,2%

Частная система здравоохранения 66,2% 64,2% 70,5% 58,8%
Всего 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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Таблица 3 
Структура наиболее часто регистрируемых замечаний при подготовке объектов  

к лицензированию медицинской деятельности за 2008-2011 гг.

№ Замечания 
2009 2010 2011

% % %

1. Сведения о материально-техническом оснащении не представлены либо представлены неполно-
стью; неправильно указаны серия, номер, дата выдачи регистрационных удостоверений, серти-
фикатов соответствия.

84,5 100,0 89,6

2. В таблице сведений о квалификации работников неправильно указаны серия и номер докумен-
та об образовании, о специализации, повышении квалификации, сертификата специалиста, год 
окончания обучения.

84,5 94,9 77,3

3. Отсутствие в документах копий регистрационных удостоверений и сертификатов соответствия 
на используемую медицинскую технику (или представлены неполностью). 66,9 94,9 73,9

4. Не представлены документы, подтверждающие право пользования оборудованием и другим ма-
териально-техническим оснащением, необходимым для осуществления медицинской деятельно-
сти (выписка из оборотной ведомости, копии платежных поручений).

68,9 92,4 81,8

5. Акт обследования технического состояния медицинской техники не представлен; представлен 
неполностью; неправильно указаны серия, номер, дата выдачи регистрационных удостоверений, 
сертификатов соответствия.

70,9 80,2 64,5

6. Неправильное оформление заявления о предоставлении лицензии. 91,4 75,6 92,1

7. Отсутствие у соискателя лицензии документов, подтверждающих право пользования помещени-
ем (нет свидетельства о государственной регистрации права на помещение; отсутствует договор 
аренды с актом приема-передачи; несоответствие площади арендуемого помещения в договоре 
аренды и свидетельстве; несоответствие адреса места осуществления деятельности договору 
аренды).

63,6 72,1 65,0

8. Не представлены документы на руководителя  или заместителя руководителя юридического 
лица, имеющего медицинское образование и стаж работы более 5 лет (нет приказа о назначении 
на должность, копии диплома, копии трудовой книжки).

56,3 68,0 59,6

9. Несоответствие санитарно-эпидемиологического заключения (заявляемые виды работ и услуг 
не соответствуют разрешенным в заключении; несоответствие адресов объекта). 49,7 64,9 50,7

10. Неправильное оформление перечня заявляемых видов работ (услуг). 66,9 63,9 70,9

11. Отсутствие у специалистов в штате соискателя лицензии или у привлеченных лиц – высшего или 
среднего медицинского образования и сертификатов специалиста. 46,4 63,9 48,3

12. Не представлен договор (или приложения к договору) с организацией, осуществляющей обслу-
живание медицинской техники. 43,7 59,4 49,7

13. Отсутствие платежного поручения об оплате госпошлины 2600 руб. за рассмотрение заявления 
о предоставлении лицензии. 51,0 57,4 63,5

14. Несоответствие штатного расписания представленным сведениям о работниках, перечню заяв-
ляемых видов работ (услуг); штатное расписание не представлено. 60,3 52,8 56,2

15. Отсутствие своевременного повышения квалификации специалистов в течение последних 5 лет. 38,4 48,2 36,9

16. Замечания по уставным документам: отсутствие изменений и дополнений к уставу, несоответ-
ствие сокращенного наименования юридического лица в уставе данным выписки из ЕГРЮЛ. 49,7 28,9 52,2

17. Отсутствие у индивидуального предпринимателя профессионального (медицинского) образо-
вания, послевузовского или дополнительного профессионального (медицинского) образования 
и стажа работы по специальности не менее 5 лет.

11,9 20,8 5,4

18. Отсутствие свидетельства о государственной регистрации юридического лица (ОГРН). 23,8 11,7 66,5

19. Отсутствие свидетельства о постановке на учет в налоговом органе (ИНН). 19,2 11,7 66,5
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Государственная служба появи-
лась в системе социальных отноше-
ний как необходимое условие для 
нормальной жизнедеятельности об-
щества и как средство обеспечения 
соответствующих видов социальной 
деятельности службы. Современное 
состояние государственной службы 
РФ со значительным количеством 
накопившихся проблем и противо-
речий, обусловленных становлением 
государственности РФ и возникно-
вением гражданского общества, а 
также состоянием экономики стра-
ны, явилось главным толчком (сти-
мулом) проведения мероприятий по 
реформированию государственной 
сферы управления. Контекстуаль-
ным проблемным полем выступает 
недостаточный уровень качества 
профессиональной подготовки и 
профессиональной деятельности 
кадров для государственной гра-
жданской службы. Речь идет о скры-
тых истинных причинах возникно-

вения проблем, следствие которых 
находится на поверхности. 

В результате изучения проблем 
мы установили следующие причин-
но-следственные связи: 

1)  отсутствие у большинства го-
сударственных гражданских служа-
щих высшего образования по про-
филю управленческой деятельности 
«Государственное и муниципальное 
управление»;

2)  несоответствие подготовлен-
ности большинства государствен-
ных гражданских служащих по базо-
вым компетенциям;1

3)  устаревшая «знаниевая» об-
разовательная модель как фактор 
пробелов в системе профессиональ-
ной подготовки кадров государ-
ственной гражданской службы;

4)  быстрая смена внешних (по 
отношению к учебному заведению) 
запросов к содержанию ВПО госу-
дарственных и муниципальных слу-
жащих, обусловленная процессами 

активного реформирования государ-
ственной сферы управления;

5)  отсутствие разработанных 
профессиональных стандартов  с 
перечнем требований к профес-
сиональным компетенциям (в кон-
цепции мотивационного програм-
мно-целевого управления – МПЦУ2 
– входящие в специальные компетен-
ции) выпускника по направлению 
подготовки 081100 «Государствен-
ное и муниципальное управление» 
(бакалавриат);

6) наличие недостаточного, а 
порой и критического уровня про-
фессионализма и компетентности 
государственных служащих;

7) высокая текучесть кадров го-
сударственной гражданской службы, 
критический и недопустимый уро-
вень мотивационной готовности к 
профессиональной деятельности.

В статье мы остановимся лишь на 
узловых проблемах, а иные причин-
но-следственные связи могут быть 
расширены и остаются открытыми 

Наталья Сергеевна Мельникова, 
старший преподаватель кафедры гума-
нитарных и естественнонаучных дис-
циплин Алтайского филиала ФГБОУ 
ВПО «Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы 
при Президенте Российской Федерации», 
аспирант ФГБОУ ВПО «Алтайская го-
сударственная педагогическая академия» 

Леонид Николаевич Чернышов, дирек-
тор Института Сити-Менеджмента 
ГАСИС НИУ ВШЭ, доктор экономиче-
ских наук, профессор

Система высшего профессио-
нального образования  выступает 
важнейшим социальным институ-
том в становлении нового уров-
ня качества подготовки государ-
ственных гражданских служащих 
в современной России, способных 
отвечать требованиям и адекват-
но реагировать на конъюнктур-
ные изменения. Уровень качества 
подготовки государственных гра-
жданских служащих напрямую зави-
сит от грамотного сочетания про-
фессиональных стандартов и  инно-
ваций синергетического характера 
как необходимого и достаточного 
механизма  реализации компетент-
ностных установок ФГОС ВПО.

О РОЛИ ПРОФЕССИОНАЛЬНЫХ 
СТАНДАРТОВ В ВОПРОСЕ 
ПОВЫШЕНИЯ КАЧЕСТВА 
ПОДГОТОВКИ 
ГОСУДАРСТВЕННЫХ 
ГРАЖДАНСКИХ СЛУЖАЩИХ
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для дальнейших исследований. Раз-
решать указанные проблемы необ-
ходимо и достаточно, повышая ка-
чество подготовки государственных 
гражданских служащих в следующей 
логике:

 осознание актуальности 
проблемы и постановка цели как ко-
нечного результата решения пробле-
мы по научно обоснованным крите-
риям;

 установление факторов, 
препятствующих достижению це-
лей, и определение связи между со-
ставляющими проблемы;

 структурирование факто-
ров под конечный результат дерева 
целей (мотивационного програм-
мно-целевого управления) МПЦУ;

построение дерева целей в ло-
гике «Хочу – могу – делаю – полу-
чаю»;

 разработка под каждую цель 
нормы-образца;

разработка исполняющей про-
граммы и реализация управляющей 
программы.

Исследования сферы государ-
ственного и муниципального управ-
ления показывают, что эффектив-
ность и оперативность действий 
властных структур зависят от целого 
ряда факторов. Согласно Федераль-
ной программе «Реформирование 
и развитие системы государствен-
ной службы Российской Федерации 
(2009-2013 годы)» главное3, что 
определяет успешность их функ-
ционирования, – это высокая ква-
лификация управленческих кадров. 
Успешность функционирования 
управленческих структур государ-
ственного сектора напрямую зависит 
от эффективности функционирова-
ния системы высшего профессио-
нального образования. Известно, 
что специальность «Государствен-
ное и муниципальное управление» 
была включена в классификатор спе-
циальностей в марте 1992 г.4, когда 
еще не существовало ни одного 
нормативного акта, определяюще-
го параметры государственной и 
муниципальной службы в России.5 
Содержание программы по данно-
му направлению подготовки имело 
технократический характер, фор-

мировалось на основе общих пред-
ставлений о государственной служ-
бе, зарубежного и складывающегося 
отечественного опыта. Сравнение 
государственных образовательных 
стандартов «первого поколения», 
принятых в 1995 г., показывает прак-
тически полное совпадение требо-
ваний к подготовке специалистов 
по таким существенно различным 
специальностям, как «Государствен-
ное и муниципальное управление» и 
«Менеджмент».

По истечении более 10 лет в стра-
не создается и активно развивается 
новое направление высшего профес-
сионального образования, которое в 
перспективе сможет ликвидировать 
кадровый дефицит в сфере государ-
ственного управления. В первую 
очередь речь идет о тенденции акту-
ализации  содержания процесса обу-
чения как средства влияния на повы-
шение качества подготовки кадров 
государственной гражданской служ-
бы в условиях инновационного раз-
вития. Мы акцентируем внимание 
на такую совокупность инноваций 
в образовательном процессе, кото-
рая в силу синергетического эффекта 
не сводится к сумме  составляющих, 
а именно за счет этого порождает 
интегрированную энергию направ-
ленного действия. Решение проблем 
реальной действительности требует 
использования достоинств инте-
гративных традиционных научных 
знаний и инновационных методоло-
гий  в технологическом единстве6, 
выстроенных на основе требований 
профессиональных и образователь-
ных стандартов  по направлению 
подготовки 081100 «Государствен-
ное и муниципальное управление» 
(бакалавриат). Научная обоснован-
ность применения  инновацион-
ных  технологий в образовательном 
процессе с учетом профессиональ-
ных требований к выпускнику по 
направлению подготовки 081100  
«Государственное и муниципаль-
ное управление» (бакалавриат)  
исходит из целей и задач государ-
ственной гражданской службы. Осо-
бенностью социально-профессио-
нальной группы «Государственные 
гражданские служащие» является 

бюрократическая ментальная осно-
ва в  купе с праксеологическими ха-
рактеристиками, наличие знаний 
системного характера по методам 
анализа и управления, положитель-
ная мотивация к обучению, высокий 
уровень ответственности и времен-
ные ограничения в связи с высокой 
производственной загруженностью. 
Для профессиональной деятельно-
сти характерно обилие возникаю-
щих задач при уникальности каждой 
из них, а значит, необходим новый 
подход в их решении.

Иными словами, практическая 
полезность знаний инновационно-
го характера выходит на первый 
план, когда совокупность компетен-
ций  превышает эффект отдельных 
знаний, умений и навыков, не со-
пряженных воедино для принятия 
грамотного решения в процессе 
управленческой деятельности. 

Ведущим фактором и  базо-
вым элементом достижения оп-
тимального результата образова-
тельной деятельности согласно 
Федеральному государственному 
образовательному стандарту высше-
го профессионального образования 
по направлению подготовки 081100 
«Государственное и муниципальное 
управление» (квалификация (сте-
пень) «Бакалавр»)7 (далее – ФГОС 
ВПО) заявлен компетентностный 
подход (КП) с его подструктурами в 
виде общекультурных и профессио-
нальных компетенций. Использова-
ние КП позволяет повысить эффек-
тивность подготовки выпускников 
для государственной сферы управле-
ния за счет:

а) усиления деятельностной, 
практико-ориентированной сущно-
сти образовательного процесса;

б) акцентирования в системе 
ВПО в отличие от «знаниевой» 
направленности «что», на способе и 
характере действий «как»;

в) акцентирования на ценностно-
смысловой ориентации образова-
тельной деятельности. 

Оптимизация смежных отраслей 
(система государственной гра-
жданской службы и система высшего 
профессионального образования) 
предполагает соответствие требова-
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ниям ФГОС ВПО и профессиональ-
ных стандартов в виде комплексной 
характеристики способности, готов-
ности и необходимости специали-
ста государственной гражданской 
службы применять знания, умения, 
навыки для создания новых объек-
тов профессиональной деятельно-
сти при соответствии международ-
ным стандартам профессиональной 
компетентности. Согласно данным 
Центра изучения проблем высшего 
профессионального образования и 
Европейского фонда образования 
конкретными механизмами, реаль-
но обеспечивающими повышение 
качества подготовки конкуренто-
способных работников, являются 
профессиональные стандарты, ко-
торые по окончании разработки и 
принятия рекомендуется отразить в 
перечне профессиональных компе-
тенций выпускника по направлению 
подготовки 081100 «Государствен-
ное и муниципальное управление». 
Технологической основой фор-
мирования целостной совокупно-
сти компетенций могут  выступить 
интегрированные научные знания 
МПЦУ в следующей логике: клю-
чевые компетенции, определяющие 
уровень развития профессиональ-
но-личностных качеств субъекта 
управления, базовые компетенции, 
включающие в себя владение наибо-
лее  эффективной технологией реа-
лизации функционала современного  
управленца; специальные компетен-
ции, предполагающие выполнение 
управленческих функций  соглас-
но уставу организации и критерии 
оценки уровня реализации каждой 
функции; оценочно-рефлексивные 
компетенции,  включающие в себя 
навыки самоанализа, знание квали-
метрических правил и умения на их 
основе определить интегративный 
показатель конечного труда (продук-
та деятельности).

Эффективное реформирование 
системы государственного и муни-
ципального  управления предполага-
ет постоянное обновление содержа-
ния образования  путем реализации 
установок ФГОС ВПО в логике КП, 
разработанных профессиональных 

стандартов, традиционных научных 
знаний и инновационных методоло-
гий.  Смещение  акцентов в контек-
сте заявленной логики реализации 
установок ФГОС ВПО приведет 
к парадигмальным  деформациям, 
появлению компетентностных де-
фицитов, разрушению надежной 
основы для успешной реализации 
Программы «Реформирование го-
сударственной гражданской службы 
2009-2013» и стагнации процессов 
реформирования государственной 
гражданской службы в целом. В рам-
ках административной реформы 
в Алтайском крае постановлением 
Администрации Алтайского края от 
30 ноября 2009 г. № 501 принята 
Программа «Развитие государ-
ственной гражданской службы Ал-
тайского края (2009-2013 годы)» 
(далее – «Программа»). «Програм-
ма» разработана в целях повышения 
эффективности и результативности 
профессиональной служебной де-
ятельности государственных гра-
жданских служащих Алтайского 
края, а также в целях оптимизации 
кадрового состава государственных 
гражданских служащих. 

Устранение препятствующих 
факторов повышения качества под-
готовки государственных служащих 
обуславливает использование  ин-
новационных  новообразований, 
т.к. функционирующий в техноло-
гическом цикле МПЦУ компетент-
ностный подход с названными выше 
подструктурами корреспондируется 
с компетентностными установками 
ФГОС ВПО по направлению подго-
товки 081100 «Государственное и 
муниципальное управление» (ква-
лификация (степень) «Бакалавр») 
и профессиональными стандартами. 
Применение инноваций синергети-
ческого характера предполагает ре-
шение следующих задач:

1) повышение качества подго-
товки кадрового потенциала госу-
дарственной гражданской службы  – 
подготовка за определенный период 
обучения выпускника с базовым выс-
шим образованием, имеющего фун-
даментальную подготовку, для рабо-
ты в учреждениях и организациях, 

независимо от их организационно-
правовой формы;

2) оптимизация механизмов 
решения сложных профессиональ-
ных, социальных и технологических 
задач, часто не имеющих однозначно-
го решения: понимание базовых 
профессиональных практических 
проблем, основ аналитической и 
консультативной деятельности, ов-
ла де вание основными способами и 
средствами информационного взаи-
модействия, навыками работы с ин-
формационно-коммуникационными 
технологиями;

3) формирование профес-
сиональных знаний и навыков, 
формирование навыка выбора об-
разовательных целей, стратегии и 
совершенствования системы про-
фессиональной подготовки посред-
ством ФГОС ВПО, отвечающих 
реальным потребностям государ-
ственной гражданской службы.

Реализация на практике непре-
рывной актуализации содержания  
процесса обучения в последователь-
ности интегративных технологиче-
ских функций МПЦУ обуславливает 
возможность формирования содер-
жания ООП ВПО одновременно с 
процессом  изменений  реалий в госу-
дарственной сфере управления с ак-
центом на  практико-ориентирован-
ное образование и на особенности 
регионального контекста. Анализ  
качества образовательного процесса 
и возможностей его совершенство-
вания рекомендуется  обеспечи-
вать  всесторонним  мониторингом 
уровня компетенций обучающих-
ся по ООП ВПО и соответствия 
компетенций требованиям профес-
сиональных стандартов в динамике. 
Важно также четко соотносить уро-
вень стартовых профилей компе-
тенций и целевые профили профес-
сиональных компетенций будущего 
специалиста государственной гра-
жданской службы.8 Основой повы-
шения качества профессионального 
образования, повышения трудовой 
активности сотрудника, а значит, 
основой эффективной деятельности 
субъектов сферы государственного 
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управления будут профессиональ-
ные стандарты, которые установят 
четкие критерии профессиональной 
деятельности специалиста, компе-
тенции, определяющие уровень его 
квалификации, а также требования 
к соответствующим ООП ВПО и 
ФГОС ВПО. За последнее десяти-
летие по инициативе НИИ труда, 
Минобрнауки и Минздравсоцраз-
вития РФ было разработано более 
70 профессиональных стандартов 
и сформирована новая парадигма 
управления качеством подготовки 
специалистов, основанная на про-
фессиональных стандартах. Данная 
инициатива была подкреплена Ука-
зом Президента РФ от 7 мая 2012 г. 
№ 597 «О мероприятиях по реали-
зации государственной социальной 
политики», где Правительству РФ 
поручено: 

«…а) подготовить и внести до 1 
сентября 2012 г. в Государственную 
Думу Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации проект феде-
рального закона о внесении в законо-
дательство Российской Федерации 
изменений, касающихся разработки, 
утверждения и применения профес-
сиональных стандартов; 

б) утвердить до 1 декабря 2012 г. 
план разработки профессиональных 
стандартов; 

в) разработать к 2015 году и 
утвердить не менее 800 профессио-
нальных стандартов…».

Отличительной особенностью 
профессиональных стандартов яв-
ляется заключенная в них четко 
структурированная и детализиро-
ванная информация не только о 
том, «что должен уметь делать ра-
ботник?», но и «как он должен это 
делать?», чтобы достичь максималь-
ной эффективности труда9. В осно-
ву разработки профессионального 
стандарта положен метод функцио-
нального анализа, предполагающий 
расчленение и «инвентаризацию»  
определенной области профессио-
нальной деятельности на струк-
турные элементы – виды трудовой 
деятельности  и трудовые функции, 
которые должны выполняться в кон-

кретной области профессиональной 
деятельности.10 Трудовая функция 
в свою очередь формирует единицу 
профессионального стандарта.

Таким образом, профессиональ-
ный стандарт состоит из единиц, 
каждая из которых соотносится с 
определенной трудовой функцией,  и 
определенным уровнем квалифика-
ции и содержит требования к выпол-
нению конкретной трудовой функ-
ции. Базисом  структурирования 
информации в профессиональном 
стандарте является компетентност-
ный подход, и, таким образом, он 
может выступать мерой объема со-
держания обучения, что принципи-
ально важно для формирования и на-
полнения ООП ВПО, а также будет 
являться безусловным мостом, со-
единяющим систему профессиональ-
ного образования и работодателя 
(государство). Трудовые функции/
единицы профессионального стан-
дарта являются  прозрачной проек-
цией требований для ФГОС ВПО и 
ООП ВПО, и в этом случае каждая 
единица профессионального стан-
дарта будет трансформироваться в 
дидактическую единицу (учебную 
тему/модуль), виды трудовой дея-
тельности: в учебные дисциплины, 
области профессиональной деятель-
ности – в направления подготовки и 
направления образования.

С учётом того, насколько остро 
ставится вопрос наличия высоко-
квалифицированных специалистов, 
поиска оптимальных и эффективных 
способов управления для эффек-
тивности проводимой администра-
тивной реформы, проблема каче-
ства подготовки государственных 
гражданских служащих ежедневно 
повышает свою актуальность и тре-
бует внедрения такой совокупности 
инноваций, где каждый  блок компе-
тенций зависит от предыдущего и 
обуславливает последующий. Сово-
купное  воздействие, таким образом, 
превышает воздействие каждого из-
меряемого параметра в отдельности 
и переводит  управляемую систему 
из состояния функционирования в 
состояние постоянного развития.
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«Что никто не любит, но без 
чего нельзя обойтись?». Конечно, 
это налоги. Их никто не любит, од-
нако ни одно государство мира не 
сможет прожить без них. Даже в 
порядке эксперимента!

Налоги прочно вошли в нашу 
жизнь с переходом экономики на 
рыночные отношения. С тех пор 
процесс совершенствования меха-
низма исчисления налогов не пре-
кращался ни на один день.

Налоги и государство – явления 
взаимосвязанные: государство не 
может существовать без системы 
налогообложения, в то же время су-
ществование налогов без государ-
ства также является невозможным. 
Возникновение налогов относят 
к периоду становления первых го-
сударственных образований, когда 
появляется товарное производство, 
формируется государственный 
аппарат: чиновники, армия, суды. 
Появление налогов связано с са-
мыми первыми общественными 
потребностями, так как государ-
ству всегда необходимы денежные 
средства: для ликвидации стихий-
ных бедствий, строительства до-
рог, поддержания общественного 
порядка. И именно налоги являют-
ся инструментом мобилизации де-
нежных средств для возможности 
выполнения государством задач.

Перед устанавливающим на-
логи государством встают вопро-
сы: что облагать (налоговая база), 
сколько брать (налоговая став-
ка), как рассчитывать (налоговая 
инспекция) и как минимизировать 
отрицательное воздействие нало-
гов на экономическую активность 
(налоговая политика)? Однако, как 
показывает опыт развития благопо-
лучных стран, успех национальной 
реформы прежде всего зависит от 
надежности государственных га-
рантий свободы, обо снованности 
и стабильности правоотношений. 
Отсутствие или неэффективность 
таких гарантий, как правило, созда-
ют угрозу экономической безопас-
ности государства, о реальности 
которой в условиях российской 
действительности свидетельству-
ет кризис неплатежей, падение 
объемов производства, инфляция.

Особенность реформирования 
экономики в России такова, что 
налоги и налоговая система не мо-
гут эффективно функционировать 
без соответствующего правового 
обеспечения. При этом речь идет 
не только о защите бюджетных 
интересов, но и об обеспечении 
конституционных прав и  законных 
интересов каждого налогоплатель-
щика.

Другая особенность экономи-
ческой реформы в России заклю-
чается в повышении роли хозяй-
ствующих субъектов и усилении 
государственного контроля за дея-
тельностью предпринимательской 
сферы.

Проблема налогов – одна из 
наиболее сложных в практике осу-
ществления проводимой в нашей 
стране экономической реформы. 
На сегодняшний день нет другого 
аспекта реформы, который подвер-
гался бы такой серьезной критике 
и был бы предметом таких жарких 
дискуссий и объектом анализа и 
противоречивых идей по рефор-
мированию. С другой стороны, на-
логовая система – это важнейший 
элемент рыночных отношений, и от 
неё во многом зависит успех эконо-
мических преобразований в стра-
не. Однако в процессе своей дея-
тельности налоговые органы часто 
сталкиваются с ситуацией: налого-
плательщик и не подозревает, что 
он обязан платить налоги или что 
он имеет право на льготу по упла-
чиваемым налогам, а порой и вовсе 
не в курсе того, чем занимается на-
логовая инспекция. Так что пробле-
ма повышения налоговой культуры 
населения, воспитание грамотного 
налогоплательщика наиболее ак-
туальна сегодня. Вместе с тем как 

Юлия Евгеньевна Купцова, cтарший специалист 2 разряда отдела работы с налого-
плательщиками  Межрайонной ИФНС России № 1 по Алтайскому краю

«Что никто не любит, но без чего нельзя обойтись?». Конечно, это налоги.
Налоги и государство – явления взаимосвязанные: государство не может 

существовать без системы налогообложения, в то же время существование 
налогов без государства также является невозможным.

Налоги прочно вошли в нашу жизнь с переходом экономики на рыночные 
отношения. С тех пор процесс совершенствования механизма исчисления на-
логов не прекращался ни на один день.

Бенджамин Франклин сказал, что в жизни нет ничего неизбежного, кроме 
смерти и налогов. В общих чертах попробуем поговорить о налогах, о пробле-
мах, связанных с ними, и, конечно, о перспективах.

НАЛОГОВАЯ СИСТЕМА 
РФ (ОПЫТ, ПРОБЛЕМЫ, 
ПЕРСПЕКТИВЫ)
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бы мы ни задавались вопросами о 
проблемах налогообложения и как 
бы ни были унифицированы наци-
ональные системы налогообложе-
ния, в них сохраняется экономи-
ческая и политическая специфика 
развития общества. Отражает эту 
специфику реальный налоговый 
механизм, при формировании ко-
торого решаются 3 основных во-
проса:

-  С кого брать налоги? Брать 
их в большей мере с юридических 
лиц, чем с физических? Или, воз-
можно, равномерно раскладывать 
налоговое бремя между юридиче-
скими и физическими лицами?

- Какими должны быть налого-
вые основания, т.е. базисные пока-
затели производства и домашнего 
хозяйства, служащие основой для 
возникновения налоговых обяза-
тельств?

- Сколько брать с каждого ба-
зисного показателя (ставки нало-
гов)?

В рациональном налогообло-
жении не должно быть ни одной 
налоговой формы, которая бы 
препятствовала накоплению бо-
гатства всеми участниками вос-
производства. В противном случае 
отдельные налоги будут только 
носит название «Налоги», а в дей-
ствительности будут представлять 
собой форму директивного изъ-
ятия из хозяйственного оборота 
финансовых ресурсов.

В налогообложении сталкива-
ются интересы государства и пла-
тельщика. Они по-разному оцени-
вают роль налогов. Следовательно, 
в равной степени позитивной для 
обеих сторон налоговых правоот-
ношений роль системы налогооб-
ложения быть не может. Особенно 
полярны интересы государства и 
плательщиков в условиях кризи-
са экономики и практики. В эти 
периоды представители исполни-
тельной и законодательной власти 

должны особенно пристально сле-
дить за состоянием налогового ре-
гулирования и своевременно вно-
сить необходимые коррективы как 
в систему налогообложения, так и 
во все сферы производственных 
отношений. А вот говоря о пер-
спективах, можно сказать, что, как 
и в любой экономической сфере, 
происходит усовершенствование 
и пересмотр наиболее сложных во-
просов, в связи с чем происходит 
и сокращение проблем в налого-
вой структуре. Налоговая система 
постепенно переходит на новый 
уровень, при сохранении общих 
принципов намечены немалые 
перемены. В частности, многие на-
логи, хотя и сохраняют свое назва-
ние, серьезно преобразуются. Так-
же дополняет перечень перспектив 
и то, что налоговая система посте-
пенно переходит на технологии, 
которые позволяет налогоплатель-
щику меньше тратить времени на 
общение с налоговыми органами, а 
налоговые органы в свою очередь 
меньше тратят времени на обра-
ботку, что позволяет сократить 
сроки проверок.

Результативность функцио-
нального проявления системы на-
логообложения в действии опре-
деляется ролью налогов. Эта роль 
может быть как позитивной, так 
и негативной. Особенно это про-
является  в плоскости отдельных 
налогов. Позитивная роль нало-
гов будет тогда, когда потенциал 
налогообложения реализован на 
практике максимально возможной 
степени достигнуто относитель-
ное равновесие между налоговы-
ми функциями. На практике это 
проявляется в оптимизации уров-
ня налоговых изъятий, а именно в 
формировании бюджета, не ущем-
ляющего интересов плательщиков.

Впрочем, о проблемах, так же, 
как и о перспективах, можно го-
ворить долго и очень много. Но 

формулируя общий вывод, можно 
подчеркнуть, что со стороны на-
логоплательщиков необходимо по-
вышение налоговой грамотности 
и внимания к изменениям законо-
дательства, а со стороны государ-
ства – упрощение налогового зако-
нодательства и стабильности.

Как бы долго мы ни размышля-
ли и какие бы выводы ни делали, 
должно признать, что налоги необ-
ходимы для содержания различных 
государственных структур – таких, 
как армия, полиция, Министер-
ство чрезвычайных ситуаций, та-
можня, бюджетные ведомства и 
учреждения. Благодаря налогам 
государство может выплачивать 
пособие по безработице, пенсии 
и другие социальные пособия. На 
налоги содержатся детские дома, 
бесплатная система медобслужи-
вания существует благодаря бюд-
жетным средствам, как и бесплат-
ное образование в школах, вузах 
и среднеспециальных учебных за-
ведениях. На бюджетные средства 
государство и органы местного 
самоуправления организуют раз-
личные социальные мероприятия. 
С помощью средств, которые по-
ставляет система налогообложе-
ния, обустраивается инфраструк-
тура: улучшается состояние дорог, 
освещение улиц, облагоражива-
ются и озеленяются ландшафтные 
объекты.

В современном цивилизован-
ном обществе налоги – основная 
форма доходов государства. Нало-
говый механизм используется для 
экономического воздействия госу-
дарства на общественное произ-
водство, его динамику и структуру, 
на состояние научно-технического 
прогресса в целом.
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Третьякова Е.-Д.  С. Правовая 
и антикоррупционная эксперти-
за нормативных правовых актов 
субъектов РФ (конституционно-
правовое исследование на мате-
риалах деятельности территори-
альных органов Министерства 
юстиции в субъектах РФ в пре-
делах Сибирского федерального 
округа): монография. Новоси-
бирск: Изд-во НГТУ, 2011. 184 c.

Ценность монографического ис-
следования Е.-Д.  С. Третьяковой за-
ключается в том, что в отечественной 
юридической литературе в последние 
годы не было комплексных исследо-
ваний, посвященных проблемам осу-
ществления правовой и антикорруп-
ционной экспертизы нормативных 
правовых актов субъектов Российской 
Федерации. В процессе формирования 
подлинно правовой и федеративной 
государственности России особое ме-
сто отводится исследованию проблем 
законотворческой деятельности субъ-
ектов Федерации. Поэтому справедли-
вым видится мнение автора о том, что 
«процесс приведения нормативных 
правовых актов субъектов РФ в соот-
ветствие с федеральным законодатель-
ством является постоянным и непре-
рывным». Практическую значимость 
исследования повышает то, что оно 
выполнено на материале органов Ми-
нистерства юстиции в субъектах Рос-
сийской Федерации, входящих в Си-
бирский федеральный округ.

Монография состоит из трех глав. 
Первая глава работы посвящена ис-
следованию теоретических основ 
правовой экспертизы нормативных 
правовых актов субъектов Российской 
Федерации. Предлагаемому автором 
комплексному подходу отвечает пред-
варительное рассмотрение понятия 
правового пространства Российской 
Федерации и анализ механизма обес-
печения его единства. Удачной нужно 
признать сформулированную автором 
дефиницию мониторинга действующе-
го законодательства.

Следует согласиться с мнением 
автора о недопустимости отожде-
ствления «юридической (правовой) 
экспертизы нормативных правовых 

актов, осуществляемой тер-
риториальными органами 
юстиции с конституционным 
нормоконтролем». Е.-Д. С. 
Третьякова в целях обеспе-
чения единства правового 
пространства государства и 
определения места правовой 
экспертизы нормативных 
правовых актов субъектов РФ 
в системе российского зако-
нодательства обоснованно 
использует три классифика-
ционных критерия: объект; 
способ оценки положений 
нормативного акта; субъект-
ный состав.

Научной новизной отли-
чается рассмотрение автором 
во второй главе монографии 
вопросов воспроизведения 
(дублирования) в норматив-
ных правовых актах субъектов 
Российской Федерации норм 
Конституции Российской 
Федерации и федеральных 
законов, а также проблем внедрения 
антикоррупционной экспертизы нор-
мативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации.

Глава 3 монографического иссле-
дования посвящена анализу проблемы 
обеспечения соответствия норматив-
ных правовых актов субъектов РФ 
Конституции РФ и федеральным за-
конам. Несомненный научный и прак-
тический интерес имеет та ее часть, 
где автор предлагает научно обосно-
ванные предложения по совершен-
ствованию института правовой экс-
пертизы нормативных правовых актов 
субъектов РФ включая разработанный 
диссертантом проект Федерального 
закона «О правовой экспертизе нор-
мативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации» (прил. 3), ко-
торые выработаны Е.-Д. С. Третьяко-
вой по результатам анализа практики 
деятельности территориальных орга-
нов юстиции в пределах Сибирского 
федерального округа. 

В целом в монографии последо-
вательно и достаточно мотивирован-
но обосновываются и раскрываются 
сформулированные автором концеп-
туальные подходы к проведению  пра-

вовой экспертизы нормативных пра-
вовых актов субъектов Российской 
Федерации, отличающиеся существен-
ной научной новизной.

Монография, безусловно, пред-
ставляет научный интерес для широ-
кого круга российских правоведов, 
интересна и полезна как специалистам 
в осуществления правовой экспертизы 
нормативных правовых актов и другим 
практическим работникам, так и сту-
дентам юридических факультетов.

А.В. Должиков,
к.ю.н., заведующий кафедрой 

государственно-правовых дисциплин 
и правотворчества Алтайского 

филиала ФГБОУ ВПО «Российская 
академия народного хозяйства и госу-
дарственной службы при Президенте 

Российской Федерации» 

А.В. Молотов,
к.ю.н., заведующий кафедрой 

гражданско-правовых дисциплин 
и прав человека Алтайского филиала 

ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и государствен-

ной службы при Президенте 
Российской Федерации» 
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Василенко И.А. Государствен-
ное и муниципальное управление: 
учебник для бакалавров / И.А.  Ва-
силенко. 4-е изд., перераб. и доп. М.: 
Юрайт, 2012. 431 с. 

Рецензируемый учебник в полной 
мере соответствует государственному 
стандарту по подготовке бакалавров 
направления «Государственное и му-
ниципальное управление».

В учебнике подробно рассмат-
ривается современная система го-
сударственного и муниципального 
управления, дается понятие властной 
вертикали. Специальная глава по-
священа разработке и проведению 
административных реформ. Ценно то, 
что автор дает сравнительный анализ 
административных реформ в зарубеж-
ных странах, причем его осмысление 
ориентировано на потребности раз-
вития российской концепции государ-
ственной службы.

В настоящем издании получили 
освещение проблемы антикризисно-
го государственного управления. В 
посвященном этому разделе даются 
определение и оценка кризиса в си-
стеме государственного управления, 

методология и инструментарий анти-
кризисного менеджмента.

Качественно и подробно освещены 
вопросы менеджмента и связи с обще-

ственностью в государственных орга-
низациях.

Крайне важно, что в заключение 
учебника автор дает программу курса 
«Государственное и муниципальное 
управление».

Учебник имеет практическое зна-
чение для студентов и слушателей, 
обучающихся  по направлению «Го-
сударственное и муниципальное 
управление». Отличительной чертой, 
определяющей его ценность, является 
большое количество ссылок на нор-
мативные правовые акты. Это делает 
его полезным для использования не 
только в ходе учебного процесса, но и 
в практической деятельности органов 
исполнительной власти.

Н.Г. Ломова, 
к. псх. н., заведующий кафедрой 

государственного и муниципально-
го управления Алтайского филиала 

ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и государствен-

ной службы при Президенте 
Российской Федерации» 

Документационное обеспечение 
управления. Общие правила оформ-
ления документов: учебно-методи-
ческое пособие / Сост. Т.Н. Самсо-
нова. Барнаул: Алтайский филиал 
РАНХиГС, 2012. 118 с.

Появление новых нормативных 
документов, регламентирующих про-
цессы документирования, вызвало 
необходимость подготовки очередно-
го издания предлагаемого учебно-ме-
тодического пособия. Прежде всего 
речь идет о выходе Постановления 
Правительства Российской Федерации 
от 15 июня 2009 г. № 477 «Об утвер-
ждении Правил делопроизводства в 
федеральных органах исполнительной 
власти» (далее – правила делопроиз-
водства). В соответствии  с данным 
постановлением Всероссийским науч-
но-исследовательским институтом 
документоведения и архивного дела 
были разработаны методические реко-
мендации по разработке инструкций 
по делопроизводству в федеральных 
органах исполнительной власти, утвер-
жденные приказом Росархива №  76 
от 23  декабря 2009  г. Правила дело-
производства в федеральных органах 

исполнительной власти в соответствии 
со ст.  11 Федерального закона «Об 
информации, информационных тех-
нологиях и о защите информации» № 
149-Ф3 от 27.07.2006 г. должны стать 
основой для разработки ведомствен-
ных инструкций по делопроизводству 
в иных организациях системы государ-
ственного и муниципального управле-
ния. На этот же документ необходимо 
ориентироваться организациям него-
сударственного сектора, так как после 
отмены  типовой инструкции по дело-
производству иного нормативного до-
кумента, определяющего правила веде-
ния делопроизводства в организации, 
нет. Материал, имеющийся в настоя-
щем учебно-методическом пособии, 
может быть использован как основа 
для составления важнейшего раздела 
инструкции по делопроизводству, по-
священного регламентации создания 
управленческих документов.  

Обязательность документирова-
ния информации является важнейшим 
принципом документационного обес-
печения управления. Управленческая 
информация должна быть достовер-
ной, объективной, своевременной, 

точной и представленной в документ-
ной форме. Чтобы документ имел юри-
дическую силу, процесс его создания 
регламентируется и осуществляется 
по установленным правилам. 

Рационально организованная про-
цедура документирования способ-
ствует успешному выполнению осно-
вополагающих функций управления, 
созданию благоприятных условий для 
повышения его эффективности. Спе-
циалисты по коммуникациям счита-
ют, что наиболее важным фактором, 
нарушающим «общность» в комму-
никациях между источником и получа-
телем, являются изменения, которые 
происходят в процессе кодирования и 
расшифровки информации. Наиболее 
эффективные коммуникации устанав-
ливаются  в том случае, когда процессы 
кодирования и расшифровки являются 
единообразными. Следует обратить 
внимание на то, что в современных 
системах управления по-прежнему 
встречаются документы, оформлен-
ные с грубыми нарушениями правил 
документирования (несоблюдение 
правил оформления бланков офици-
альных документов, отсутствие реги-
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страционного номера, даты докумен-
та, отметки об исполнителе, заголовка 
к тексту и т.д.). Документы, оформлен-
ные с нарушением правил делопроиз-
водства,  не обладают  юридической 
силой и создают серьезные помехи в 
коммуникации. Качество оформления 
документов является одним из показа-
телей уровня организационной культу-
ры учреждений, являющихся авторами 
документов. Для предотвращения 
неоправданных помех в коммуникаци-
ях осуществляется последовательная 
деятельность государственных архив-
ных органов, направленная на созда-
ние единой государственной систе-
мы документационного обеспечения 
управления. 

Пособие разработано в соответ-
ствии с требованиями действующих 
нормативно-методических докумен-
тов: ГОСТ Р 6.30-2003 «Унифици-
рованные системы документации. 
Унифицированная система организа-
ционно-распорядительной докумен-
тации. Требования к оформлению 
документов»; ГОСТ Р 51141-98 «Де-
лопроизводство и архивное дело. Тер-
мины и определения»; ГОСТ Р ИСО 
15489-1-2007 «Управление докумен-
тами. Общие требования»; Поста-
новление Правительства Российской 
Федерации от 15 июня 2009 г. № 477 
«Об утверждении Правил делопроиз-
водства в федеральных органах испол-
нительной власти»; Методические 
рекомендации по разработке инструк-
ций по делопроизводству в федераль-
ных органах исполнительной власти, 
утвержденные Приказом Росархива от 
23  декабря 2009  г. №  76. «Не нужда-
ется в государственной регистрации» 
(письмо Минюста России от 26 апреля 
2010 г. № 01/6756-ДК).

Пособие предназначено для сту-
дентов  очной и заочной форм обуче-
ния, слушателей отделения переподго-
товки, обучающихся по направлению 
«Государственное и муниципальное 
управление». Этот материал также 
может быть полезен  руководителям и 
специалистам системы государствен-
ного и муниципального управления, а 
также предприятий различных форм 
собственности при организации и 
реализации процессов документи-
рования их деятельности. Пособие 
содержит правила и примеры оформ-
ления   реквизитов, входящих в состав 
унифицированной системы организа-
ционно-распорядительной докумен-

тации, требования к изготовлению 
бланков официальных документов, а 
также рекомендации по составлению 
наиболее востребованных в системе 
управления распорядительных и ин-
формационно-справочных докумен-
тов.

Отдельный раздел пособия содер-
жит правила оформления документов 
с помощью компьютерной техники, 
подготовленный на основе рекоменда-
ций специалистов ВНИИДАД. Очень 
полезным для составителей текстов 
официальных документов может быть 
раздел, в котором приведены реко-
мендации по написанию отдельных 
наименований, слов и словосочетаний.  

В данное пособие включены тесты, 
которые могут быть использованы в 
качестве  обучающего материала или 

самопроверки студентов по изученно-
му материалу. Данные методические 
рекомендации можно использовать 
при оформлении традиционных бу-
мажных и электронных документов, 
так как в настоящее время нет специ-
фических, нормативно определенных 
предписаний и правил оформления 
электронных  документов.

Н.Г. Ломова,
к. псх. н., заведующий кафедрой 

государственного и муниципально-
го управления Алтайского филиала 

ФГБОУ ВПО «Российская академия 
народного хозяйства и государствен-

ной службы при Президенте 
Российской Федерации»
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20 октября в Барнауле финишировал 
глобальный проект по межкультурному 
взаимодействию молодежи «Поезд Дове-
рия». Реализацию проекта осуществили 
студенты и преподаватели Алтайского 
филиала Академии при Президенте РФ.

Первый «Поезд Доверия» был реа-
лизован в краевой столице осенью 2011 
года. В 2012 году Алтайский филиал 
Президентской Академии снова вы-
играл конкурс грантов Губернатора Ал-
тайского края, и проект осуществляется 
за счет средств ведомственной целевой 
программы «Молодежь Алтая» на 2011-
2013 годы. В этом году проект стал вдвое 
масштабнее, чем в прошлом: в «Поезде 
Доверия-2012» приняли участие более 
700 учащихся старших классов школ 
Алтайского края. В рамках проекта для 
старшеклассников проводились уроки 
толерантности, мастер-классы по ком-
муникациям и конкурс эссе, велось со-
циологическое исследование.

Итоговым мероприятием проекта 
стал научно-практический семинар, ко-
торый посетили более 200 чел.: учащих-
ся 10-11 классов школ края и учителей. 
На семинаре выступили эксперты в об-
ласти социологии, психологии, правове-

дения, иностранных языков, менеджмен-
та и медиа. Основные вопросы, которые 
обсуждались в рамках семинара: 

• Ценностные ориентации молодежи
• Кому доверяет и не доверяет моло-

дежь
•  Специфика социализации молоде-

жи
• Правовая культура молодого поко-

ления
• Политическая социализация моло-

дежи
•  Межэтническое и межкультурное 

взаимодействие, диалог культур
• Роль СМИ в формировании карти-

ны мира молодежи
• Профилактика экстремизма и фор-

мирование толерантного сознания мо-
лодежи

После пленарной части и ко-
фе-брейка участники мероприятия про-
должили работу по восьми секциям: 
«Эффективные коммуникации. Кибер-
тренинг», «Знание экономики – фор-
мула успеха»,  «Наши права»,  «Дело-
вое общение»,  «Значение английского 
языка в культуре народов мира»,  «Что 
значат наши имена», «Навыки согла-
сования интересов» и «Формирова-

ние лидерских качеств». Активность в 
данных секциях организовали и реали-
зовали преподаватели и студенты АФ 
РАНХиГС, а также приглашенные экс-
перты.

Подводя промежуточные итоги, 
организатор проекта кандидат фило-
софских наук Елена Романова отмеча-
ет следующее: «Мы получили очень 
примечательную картину. Как показало 
исследование, только 10% молодежи аб-
солютно доверяют тому, что сообщают 
СМИ. Но вместе с тем  42,1% готовы 
с этим согласиться с некоторой долей 
сомнения, с формулировкой «Скорее 
да». На вопрос «Можешь ли ты найти 
контакт с людьми иной национально-
сти?» только 27,6% однозначно ответи-
ли «Да».

Организаторы проекта уверены, что 
«Поезд доверия»» определенно будет 
способствовать формированию толе-
рантного и терпимого поведения в мо-
лодежной среде: работа участников на 
секциях отчетливо показала, что потен-
циал для этого в молодежной среде Ал-
тайского края высок, и, что очень важно 
ребятам интересна эта тема.

«ПОЕЗД ДОВЕРИЯ» СОБРАЛ В АЛТАЙСКОМ 
ФИЛИАЛЕ АКАДЕМИИ ПРИ  ПРЕЗИДЕНТЕ РФ 
БОЛЕЕ 200 «ПАССАЖИРОВ» ИЗ ШКОЛ КРАЯ






