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–  Олег Иванович, формат Вашей 
недавней встречи со студентами и 
преподавателями Алтайского фи‑
лиала Российской академии народ‑
ного хозяйства и государственной 
службы свидетельствует о том, 
что Главное управление уделяет 
огромное внимание кадровой по‑
литике ведомства.
- Безусловно, это так. Уже не единож-

ды отмечалось, что с принятием Закона 
«О полиции» требования к потенциаль-
ным кандидатам на службу существенно 
возросли. У алтайской полиции есть своя 
«кузница кадров» – это Барнаульский 
юридический институт МВД. Но мы за-
интересованы в создании устойчивого 
банка данных в сфере кадрового резерва 
и должны не только знать о том, что есть 
талантливые молодые люди, которые мо-
гут завтра прийти в органы внутренних 
дел, но и готовить их к службе, правиль-
но мотивировать, учить их уважать про-
фессию. Для этого у нас создан рекру-
тинговый центр, с работой которого уже 
имели возможность познакомиться сту-
денты Алтайского филиала Российской 
академии народного хозяйства и госу-
дарственной службы. Насколько помню, 
после встречи 30 человек изъявили жела-
ние выбрать в качестве будущей профес-
сии правоохранительные органы. 

В этом плане хотел бы отметить 
еще один важный момент – это про-
фориентационная работа с будущими 
кандидатами, начиная со школьной ска-
мьи. Поэтому в прошлом году Главное 
управление выступило инициатором ор-
ганизации в крае кадетского движения 
МВД и включилось в деятельность по 
созданию в школах, лицеях и гимназиях 
специализированных классов правоох-
ранительной направленности, ученики 
которых будут поступать в высшие учеб-
ные заведения МВД России. С 1 сентя-

бря 2014 года в крае начнут действовать 
38 таких профильных классов.

‑ Расскажите подробнее о тех тре‑
бованиях, которые сегодня предъ‑
являются к будущим кандидатам 
на службу в полицию.
- В настоящее время будущий сотруд-

ник полиции  должен быть подготовлен 
физически, морально, психологически, 
иметь высшее или среднее специальное 
юридическое образование и пройти 
ряд непростых испытаний, в том числе 
полиграф и исследования, которые по-
кажут отрицательный результат на алко-
гольную и наркотическую зависимость. 
Кроме того, человек должен получить 
рекомендацию со стороны действую-
щего сотрудника или ветерана органов 
внутренних дел. Сотрудники, которые 
готовят поручительства на претендента, 
в течение двух лет несут за него персо-
нальную ответственность, как минимум, 
в дисциплинарном порядке.

Повышение зарплаты и статуса со-
трудников, а также социальные гаран-
тии, которые сегодня обеспечивает дей-
ствующее законодательство, повышают 
престиж профессии. Мы не испытыва-
ем недостатка в кандидатах на службу. 
К примеру, за 1-е полугодие текущего 
года  в органы внутренних дел края было 
принято 206 граждан. А проходили ис-
пытание в качестве потенциальных кан-
дидатов более 1400. Так что существует 
достаточно серьезный конкурс.

‑ Понятно, что Барнаульский юри‑
дический институт выпускает го‑
товых специалистов. А как будут 
адаптироваться на службе выпуск‑
ники, например, Алтайского фили‑
ала Российской академии народ‑
ного хозяйства и государственной 
службы или другого вуза?
‑ Мы обязаны направить вновь при-

нятого сотрудника на первоначальную 

подготовку. Это очень серьезный про-
цесс продолжительностью полгода. 
Здесь молодые сотрудники получают ос-
новы административного и уголовного 
законодательства; занимаются физиче-
ской и огневой подготовкой; проходят 
практику в выбранном подразделении: 
в службе участковых, ПДН, уголовном 
розыске, кадрах и т.д. Таким образом, к 
базовому юридическому образованию 
добавляются все необходимые знания и 
навыки, которые сотрудник будет при-
менять на службе. 

‑ Что дают Вам встречи с широким 
кругом жителей Алтайского края в 
целом?
-  Первое и главное – объективную 

оценку о состоянии дел на конкретной 
территории, а также возможность по-
нять, как относятся граждане к полиции 
в том или ином районе или городе. На 
встречах с населением неоднократно 
говорил о том, что данные статистики 
о результатах работы органа внутрен-
них дел и оценка полиции населением 
могут существенно различаться. По 
цифрам вроде и раскрываемость хоро-
шая, и профилактические мероприятия 
активно проводятся, но выясняется, что 
начальник органа  формально относится 
к просьбам и жалобам граждан, опера-
тивный дежурный невежлив, на какие-то 
заявления не отреагировали. И несмо-
тря на «хорошую» статистику, нужно 
принимать меры, потому что население 
не чувствует себя комфортно и далеко 
не уверено в том, что местная полиция 
в полном объеме обеспечивает безопас-
ность проживающих здесь людей. Поэ-
тому на каждой встрече призываю: да-
вайте говорить о проблемах, я приехал 
сюда, чтобы выслушать жалобы, претен-
зии, критику. Соответственно, все это 
поможет улучшить ситуацию, повлиять 
на нерадивых сотрудников полиции, а с 

ЕСЛИ ГРАЖДАНЕ БУДУТ СООБЩАТЬ 

О НАБОЛЕВШИХ ПРОБЛЕМАХ 

И НАРУШЕНИЯХ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

В ПОЛИЦИЮ, ПУСТЬ ДАЖЕ 

АНОНИМНО, СИТУАЦИЯ ИЗМЕНИТСЯ 

К ЛУЧШЕМУ

РАЗГОВОР С ВЛАСТЬЮ

Олег Иванович Торубаров, начальник ГУ МВД России по Алтайскому краю,  
генерал-майор полиции
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некоторыми безответственными  руко-
водителями и вовсе распрощаться.

‑  Наверное, стандартный вопрос: 
как Вы оцениваете работу теле‑
фона доверия полиции, который 
знаком, пожалуй, большинству на‑
селения края?
- Считаю, что это очень хорошая под-

держка в плане получения дополнитель-
ной информации, в том числе о престу-
плениях и правонарушениях, которые 
необходимо оперативно пресекать, а 
также эффективный канал обратной свя-
зи с населением. Напомню, в  полиции 
края появился новый единый телефон 
доверия – 128. Звонок на него бесплат-
ный из любой точки края  как со стаци-
онарных, так и с мобильных телефонов. 
Широкая реклама телефона доверия 
дала закономерный результат: наблюда-
ем вал звонков. Все поступившие сооб-
щения проверяются. Граждане получают 
ответы в установленные законом сроки, 
то есть не позднее 30 дней с момента 
обращения. Из 400 сообщений, посту-
пающих ежедневно, письменного ответа 
требуют примерно 40. Остальные – ин-
формационно-справочного характера. 

Звонок, требующий регистрации, 
оформляется рапортом, который на-
правляется начальнику оперативного 
отдела главка. Тот в свою очередь распи-
сывает его сотрудникам. Территориаль-
ные органы обязаны взять обращение на 
контроль: выслать в Главное управление 
МВД России по Алтайскому краю копию 
ответа гражданину и рапорт о проделан-
ной работе.

Если информация содержит сведе-
ния о совершении преступлений сотруд-
никами полиции (злоупотреблениях, 
нарушениях), то материалы поступают 
лично ко мне. По ним проводится слу-
жебная проверка. Если информация под-
тверждается, к сотруднику принимают-
ся меры в соответствии с действующим 
законодательством.

За первое полугодие текущего года 
только официально зарегистрировано 
более 5400 обращений на телефон дове-
рия. В целом, звонков поступило в разы 
больше.

‑  Вы проводите встречи с населе‑
нием, активно формируете кадро‑
вый резерв из учащейся молоде‑
жи, ввели удобный телефон дове‑
рия. Что бы Вы хотели видеть в 
качестве обратной связи от наших 
сограждан?
-  Неравнодушие. Желание со сто-

роны каждого жителя Алтайского края 
вместе с нами навести порядок на ма-

лой родине. Главное – не оставаться в 
стороне и  сообщать о совершаемых 
правонарушениях и преступлениях в 
полицию. Мы должны быть уверены, 
что все заинтересованы в обеспечении 
порядка. А это возможно только тогда, 
когда каждый будет звонить и требо-
вать разобраться с нарушением закона. 
Не устаю повторять, что силами  одной 
полиции невозможно навести порядок. 
Обязательно должны быть заинтересо-
ванность и поддержка со стороны об-
щественности, населения, которое будет 
сообщать о правонарушениях, обра-
щаться к нам с заявлениями. И если по-
лиция не отреагирует на поступающие 
сигналы, тогда уже будет проводиться 
служебная проверка в отношении тех 
сотрудников, которые отнеслись к сво-
им обязанностям не должным образом, 
ее результатом станет наказание вплоть 
до увольнения. Но если граждане не бу-
дут сообщать о наболевших проблемах в 
полицию, пусть даже анонимно, ничего 
не изменится.

‑ Очень много форм и методов ра‑
боты с населением использует се‑
годня полиция края. Какую цель 
Вы преследуете?
‑  Выездные встречи с гражданами, 

приемы по личным вопросам, «прямые 
линии», работа телефона доверия, при-
ем заявлений граждан в электронном 
варианте и многое другое применяет-
ся для того, чтобы обеспечить жителям 
края оперативно и в любой доступной 
форме обратиться в полицию. Далеко не 
у каждого гражданина есть возможность 
лично прийти в отдел полиции, но он мо-
жет позвонить по телефону доверия или 
направить заявление по электронной 
почте. И оно будет надлежащим обра-
зом зарегистрировано и отработано. 
На сегодняшний день полиция реали-
зует очень широкий спектр правоохра-
нительных услуг населению. И это не 
только привычные и знакомые каждому 
раскрытие, расследование, профилак-
тика преступлений и правонарушений. 
Это взаимодействие с общественно-
стью, привлечение граждан к активному 
содействию полиции, оказание государ-
ственных услуг по линии информацион-
ного центра, ГИБДД, дежурной части, 
центра лицензионно-разрешительной 
работы и многое другое. Для более эф-
фективного информирования  граждан 
о государственных услугах в ГУ  МВД 
России по Алтайскому краю организова-
на работа автоинформатора. Его номер 
8(3852) 397-397.

Кроме того, одна из главных задач 
– это привлечение населения к обеспе-
чению общественного порядка. Эта ра-
бота ведется в тесном взаимодействии 
с администрацией края, мы получаем 
понимание и поддержку со стороны 
Губернатора Александра Богдановича 
Карлина. Напрямую взаимодействуем с 
муниципальными и законодательными 
органами. В настоящее время на рас-
смотрении в Алтайском краевом законо-
дательном собрании находится проект 
Закона, который прошел общественное 
обсуждение, в котором учтены наши 
предложения об участии граждан в охра-
не общественного порядка. На сегодня 
в крае насчитывается порядка пятисот 
различных формирований правоохрани-
тельной направленности, добровольных 
народных дружин, студенческих опера-
тивных отрядов, оказывающих помощь 
полиции. Мы надеемся, что принятие 
закона, в том числе, позволит сделать эту 
работу более эффективной, неформаль-
ной и увеличит вклад граждан в обеспе-
чение правопорядка.

‑  Олег Иванович, Вы являетесь 
кандидатом юридических наук. 
Поддерживаете ли Вы  своих под‑
чиненных, которые желают за‑
няться научной деятельностью?
-  Конечно. Мы вновь возвращаемся 

к кадровому резерву. Руководство Глав-
ного управления, безусловно, заинте-
ресовано в том, чтобы сформировать в 
аппарате слой высококвалифицирован-
ных управленцев. Это руководители, 
которые в том числе работают в сфере 
подготовки кадров, обучают молодых, 
разрабатывают различные программы 
правоохранительной направленности, 
используют передовой опыт, внедряют 
новые технологии, реализуют иннова-
ционные проекты, повышают правовую 
грамотность населения в целом. Мы 
должны идти в ногу со временем. Поэ-
тому тех сотрудников, кто желает зани-
маться научной деятельностью, получать 
ученые степени и потом реализовать 
результаты своих трудов на практике, 
мы только поощряем. Даже если их даль-
нейшая профессиональная деятельность 
будет связана, например, не с органами 
внутренних дел края, а с преподавани-
ем в вузе системы МВД или работой во 
ВНИИ, это принесет огромную пользу 
в целом, учитывая, что основой является 
богатый практический опыт, получен-
ный в алтайской полиции.
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СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКИЕ ФАКТОРЫ ВНЕДРЕНИЯ 
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КУЛУНДИНСКОЙ ЗОНЫ АЛТАЙСКОГО КРАЯ

SOCIAL AND ECONOMIC FACTORS OF INNOVATIONS IN LAND 
USE IN KULUNDA ZONE AREAS OF ALTAI KRAI

Распространение инноваций в 
развитии сельского хозяйства, в том 
числе в сфере землепользования, явля-
ется в настоящее время одним из важ-
нейших механизмов формирования 
устойчивого развития сельских терри-
торий России и Алтайского края, что 
нашло отражение в «Государственной 
программе развития сельского хозяй-
ства и регулирования рынков сельско-
хозяйственной продукции, сырья и 
продовольствия на 2013-2020  годы», 
утвержденной Правительством Рос-
сийской Федерации 14 июля 2012  г. 
№ 717-р, проектах концепций феде-
ральных целевых программ «Устой-
чивое развитие сельских территорий 
на 2014–2017  годы и на период до 
2020  года», Долгосрочной целевой 
программе «Развитие сельского хо-
зяйства Алтайского края» на 2013–
2020  гг., утвержденной постановле-
нием Администрации от 5 октября 
2012  г. № 523 и ряде других государ-
ственных федеральных и региональ-
ных программ. 

Развитие инноваций в сельской 
местности зависит во многом от со-
циальной среды, отношения и готов-

ности населения, в том числе предста-
вителей бизнеса и местной власти, к их 
внедрению. Как отмечается в вышена-
званных государственных программах 
и концепциях, современной особен-
ностью социально-экономического 
развития сельских территорий являет-
ся не только относительно невысокий 
инновационный потенциал сельского 
населения (в сравнении с городскими 
жителями), но и падение его моти-
вации к инновационной деятельно-
сти, распространенность инертного 
отношения к инновациям в годы ре-
форм. Особое значение этот фактор 
играет для внедрения инноваций в 
землепользовании в сельских районах 
Алтайского края, направленных на 
экологизацию сельскохозяйственной 
практики и нивелирование экономи-
ческих и экологических последствий 
освоения и использования земель в 
Кулундинской зоне, таких как ухуд-
шение их качества, возникновение 
эрозии почвы, истоньшение гумуса и 
кардинальное снижение концентра-
ции углерода в почве, что в конечном 
счете привело к возникновению пыль-
ных бурь и ухудшению качества жизни 

всего населения края. Актуальность 
данного исследования усиливается 
низкой степенью изученности соци-
ально-экономических факторов и про-
блем внедрения инноваций в сельском 
хозяйстве.  

Исходя из актуальности указанных 
проблем, возникают следующие вопро-
сы. Каковы особенности влияния со-
циально-экономических факторов на 
внедрение инноваций на селе и в зем-
лепользовании? Каковы преимущества 
внедрения инноваций в землепользо-
вании? Какие проблемы и последствия 
при этом возникают? И каковы отно-
шение и готовность руководителей 
хозяйств и механизаторов к переходу 
на инновационные методы? Для от-
вета на поставленные вопросы нами в 
июле-августе 2013  г. проведен опрос 
150 сельских жителей, проживающих в 
шести муниципальных районах Кулун-
динской зоны Алтайского края (Ма-
монтовском, Михайловском, Новичи-
хинском, Павловском, Романовском и 
Тюменцевском), а также экспертные 
опросы с руководителями местных 
органов и хозяйств методом полустан-

Статья посвящена анализу социального фона внедрения инноваций в сель‑
ских территориях Алтайского края, оценке произошедших перемен и отно‑
шения населения к ним. Особое внимание уделено социально‑экономическим 
особенностям внедрения инновационных технологий в землепользовании 
в районах Кулундинской зоны, трансфера знаний о таких технологиях и его 
каналов. В работе представлены результаты социологических исследований, 
проведенных в рамках немецко‑российского проекта «КУЛУНДА: Как пре‑
дотвратить глобальный синдром «Dust Bowl» – пыльных бурь?». С немецкой 
стороны работа по проекту финансируется Федеральным Министерством на‑
учных исследований и образования Германии.

Ключевые слова: инновация, сельские территории, технология землепользова-
ния, социальные факторы внедрения инноваций, трансфер знаний, социальная среда, 
инновационный потенциал, отношение населения к инновациям.
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дартизированного интервью1. Опрос 
сельских жителей проведен в 16 круп-
ных и более мелких селах  по квотной 
выборке (по полу и возрасту в каждом 
районе). Также в каждом районе осо-
бо выделялась группа механизаторов 
и других занятых в сельском хозяйстве, 
в совокупности они должны были со-
ставлять не менее 40-45%. Было опро-
шено 39 механизаторов, в среднем 40 
лет с трудовым стажем около 17 лет, 
имеющих в основном начальное либо 
среднее профессиональное образова-
ние, лишь каждый пятый не имеет про-
фессионального образования; менее 
половины механизаторов работает на 
новой или относительно новой техни-
ке (не старше 5 лет).

В экспертом опросе приняло уча-
стие 20 руководителей хозяйств раз-
личных организационно-правовых 
форм (превалируют крестьянско-фер-
мерские хозяйства) с площадью сель-
хозземель от 300 до 19 тысяч га, с 
разной численностью постоянных ра-
ботников (от 2 до 400, в среднем боль-
ше 100). Состояние своего хозяйства 
руководители оценивают в основном 
как удовлетворительное; четверть хо-
зяйств – с хорошим состоянием, здесь 
активно осваиваются новые техноло-
гии, они участвуют в модернизации 
инфраструктуры села. Более 80% хо-
зяйств имеют относительно новую 
сельхозтехнику (не старше 5 лет), в 
том числе в каждом четвертом хозяй-
стве значительная часть техники со-
вершенно новая. 

По оценкам экспертов, на поло-
жение их хозяйств в последние годы 
позитивное влияние оказали действия 
государства, связанные с дотациями 
на закупку новой техники, кредитова-
нием, грантовой поддержкой, страхо-
ванием урожая, заключение Таможен-
ного Союза; негативное воздействие 
оказали засуха 2012  г., глобальный 
экономический кризис и первые уро-
ки вступления России в ВТО. Среди 
представителей местной власти экс-

1 Выражаем благодарность сту-
дентам Алтайского филиала РАНХиГС 
(М. Шошиной и Д. Головко) и факультета 
социологии Алтайского госуниверсите-
та, принявшим участие в социологиче-
ских опросах населения и экспертов, за 
высокое качество полученной информа-
ции.

пертами стали руководители админи-
страций шести районов, в том числе 
непосредственно занимающиеся про-
блемами сельского хозяйства, а также 
руководители сельсоветов. 

В рейтинге проблем села лидер‑
ство сохраняют низкая зарплата 
и безработица, а также особо выде-
ляется сельскими жителями вызыва-
ющий их причины низкий уровень 
развития сельхозпроизводства и 
их социальные последствия: алко-
голизм и миграция молодежи из села 
(рис.  1). Последние являются одни-
ми из базовых социальных факторов, 
препятствующих развитию инноваци-
онной среды в сельских сообществах. 
В первой десятке проблем также за-
грязнение окружающей среды; среди 
личных (семейных) – традиционно 
лидируют рост цен и низкие доходы 
(оплата труда, социальное и пенсион-
ное обеспечение), а также проблемы 
инфраструктуры и доступности базо-
вых услуг (медицинских, образования, 
коммунальных). По оценкам экспер-
тов-руководителей органов мест-
ного самоуправления, лидирующие 
проблемы существенно не отличались 
от мнения сельских жителей, но более 
высокую значимость получили ком-
мунальные, поскольку с их решением 
они сталкиваются в своей повседнев-
ной деятельности.

Руководители хозяйств неодно-
значно оценивают изменения, проис-
ходящие в экономике, и превалирует 
негативная оценка развития социаль-
ной сферы. Так, руководители сель-
хозпредприятий и фермеры Мамон-
товского и Михайловского районов 
в основном оценивают положение в 
экономике и социальной сфере как 
тяжелое, а данная группа экспертов 
из Павловского района дала оценку 
преимущественно позитивного раз-
вития экономики при сохранении тя-
желого состояния социальной сферы. 
Наибольшую неудовлетворенность 
у населения вызывают изменения за 
последние 5-6 лет в жилищной сфере 
и коммунальном хозяйстве, а также 
в здравоохранении (здесь более 60% 
неудовлетворенных).

Инновационное развитие села 
в последние годы сельские жите‑
ли связывают в первую очередь с 
новыми информационными техно‑

логиями, распространением Интер-
нета (рис.  2). Инновационную при-
роду имеют многие изменения в сфере 
сельского образования и здравоохра-
нения, главным образом связанные с 
развитием материально-технической 
базы. И даже несмотря на кризисные 
годы, благодаря реализации ряда го-
сударственных программ появились 
новые возможности в создании малых 
форм предпринимательства. Способ-
ствовать позитивным изменениям в 
развитии села будет в первую очередь 
создание новых рабочих мест (так 
считают ¾ сельских жителей) и ре-
шение проблем в социальной сфере 
(в области социальной поддержки, 
обеспеченности жильем, образова-
ния, здравоохранения, культуры – 27-
45% респондентов). Кроме того, по 
мнению почти каждого третьего ре-
спондента, положительно повлияет на 
развитие села обновление сельхозтех-
ники, внедрение новых технологий в 
землепользовании.

Несмотря на то, что среди сельско-
го населения сохраняется преимуще-
ственно негативное или равнодушное 
отношение к переменам, происходя-
щим на селе (около 60%), в послед-
ние годы наблюдается некоторый 
перевес позитивных оценок над не-
гативными (более 40% против 35%) 
– рис.  3. Кроме того, из активных 
участников перемен стало больше 
пассивных противников: 11% тех, 
кто «старается активно участво-
вать» в переменах против 7% край-
не негативных оценок тех, кто «ощу-
щает отсутствие перспективы для 
села».

Активными участниками пере‑
мен являются прежде всего орга‑
ны местной власти, а также сель‑
хозпроизводители. Сельские жители 
убеждены, что внедрение позитивных 
изменений на селе зависит сегодня в 
первую очередь от местных властей 
(60%) и государства, его региональ-
ных (32%) и федеральных органов 
(26%), и лишь во вторую очередь – от 
сельхозбизнеса (23%). И именно на 
этих акторов инноваций сельскими 
жителями возлагается ответствен-
ность. Еще большей инициативы во 
внедрении инноваций в сельском хо-
зяйстве сельчане ожидают главным 
образом от государства, особенно 
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федеральных органов, а также от сель-
хозпроизводителей.

Как оценивают сельские жите-
ли действия государства и местной 
власти по внедрению инноваций на 
селе за последние 5-6 лет? Оценки 
действий государства преимуще-
ственно невысокие по всем сферам: 

от «очень плохо» до «удовлетво-
рительно» по пятибалльной шкале 
(66-86% ответов) – рис.  4. Наиболее 
высокие оценки получены в сферах 
образования, здравоохранения и сель-
ского хозяйства (23-24% хороших и 
отличных оценок), а наиболее значи-
тельны низкие – по развитию жилищ-

но-коммунального хозяйства и рынка 
труда (36-45%). Масштаб и рейтинг 
оценок действий органов местного 
самоуправления близок к оценкам 
действий государства. Но чуть более 
высоки оценки в сфере культуры (24% 
отличных и хороших оценок), более 
низки – в здравоохранении (39% пло-
хих оценок), а также менее масштабны 
низкие оценки в сферах образования, 
ЖКХ и рынка труда (30-40%).

В настоящее время на селе 
по-прежнему преобладают традици‑
онные каналы распространения ин‑
формации об инновациях: главным 
образом через семейно-родственные, 
дружеские и сельские коллективные 
сети (таким образом 43-49% сельских 
жителей узнают о новшествах), а так-
же через СМИ (44%). Значимую роль 
играют органы местного самоуправ-
ления и руководители предприятий 
(14 и 12%). И значительно возросла 
роль Интернета как источника ин-
формации об инновациях в сельском 
социуме (19% ответов). 

Какие изменения происходили в 
использовании техники землеполь‑
зования? По мнению руководителей 
хозяйств, в 1990-е гг. позитивные пре-
образования наблюдались лишь в по-
ловине изучаемых районов, в каждом 
третьем районе никаких изменений 
не происходило. В период экономи-
ческого роста в прошедшем десяти-
летии (до 2008  г.) наблюдались более 
активные, но преимущественно незна-
чительные изменения. И лишь за по-
следние 5-6 лет сельхозпредприятия 
массово обновили технику, перешли 
на использование новых технологий 
обработки земли. Подобную оцен-
ку дали и механизаторы. Они также в 
большинстве своем солидарны в том, 
что в последнее пятилетие в земле-
пользовании в их районах произошли 
значительные изменения (среди них 
в основном механизаторы из Михай-
ловского, Павловского и Тюменцев-
ского районов). 

Причины таких изменений коре-
нятся, по мнению руководителей хо-
зяйств, главным образом в новых эко-
номических условиях: во-первых, это 
принципиально новые возможности 
приобретения новой техники (прежде 
всего зарубежной) на региональном 
рынке (так считает 70% представи-
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телей данной группы экспертов), а 
также в распространении информации 
о новых технологиях землепользова-
ния. Важную роль сыграли также та-
кие макрофакторы, как стабилизация 
ситуации в экономике, улучшение си-
стемы кредитования и реализация 
госпрограмм обновления техники и 
развития АПК, что сказалось на по-
вышении экономических возможно-
стей сельхозпроизводителей.

С другой стороны, руководители 
сельхозпредприятий и фермеры счи-
тают, что негативно сказались пока 
еще низкие возможности местной вла-
сти в стимулировании инноваций, все 
же недостаточное внимание Центра к 
проблемам сельского хозяйства и ухуд-
шение ситуации в экономике в годы 
глобального кризиса, что повлияло на 
удорожание заемных средств. Кроме 
того, причинами изменений стали и 
социально-экономические факторы: 
многие хозяйства ощущали в этот пе-
риод нехватку квалифицированных 
работников, а также сохранялась 
тенденция к снижению мотивации 
работников к сельхозтруду, особенно 
молодежи. 

Кроме социального, общий фон 
внедрения инноваций в землеполь-
зовании определяют изменения 
природной среды. Сельские жители 
обеспокоены ухудшением экологиче-
ской ситуации за последние 5-6 лет 
(рис.  5). Среди основных проблем, 
которые непосредственно влияют на 
ситуацию в сельском хозяйстве, ли-
дируют вырубка лесов (58%), засуха 
(45%), нашествие вредителей сель-
скохозяйственных растений (43%), 
а также ухудшение качества земли 
(истоньшение почвенного слоя) 
(34%). Выявлены значительные раз-
личия в ответах сельских жителей из 
различных районов: более позитивны 
оценки жителей Мамонтовского и 
Новичихинского районов, негативные 
оценки преобладают у большинства 
жителей Михайловского, Павловско-
го и Тюменцевского районов (по всем 
экологическим проблемам за исключе-
нием степных пожаров).  

Пыльные бури также рассма-
триваются как значимый фактор 
внедрения инноваций в землепользо-
вании. Они входят в первую семерку 
экологических проблем: каждый пя-

тый сельский житель негативно оце-
нивает изменение ситуации с пыль-
ными бурями за последние 5-6 лет. 
Для каждого третьего респондента 
пыльные бури представляют значи-
мую проблему, а для 7% (это в пер-
вую очередь жители Михайловского 
и Павловского районов) – это «серьез-
ная проблема, которая мешает нор-
мальной жизни села (района)». Более 
половины сельчан позитивно оцени-
вает перспективы изменений в тех-
нологиях сельхозобработки земли, 
способствующие решению проблемы 

пыльных бурь, даже если они приведут 
к сокращению занятости; лишь около 
17% отрицательно настроены.

Насколько распространены зна‑
ния об инновационных технологиях 
в землепользовании среди руково‑
дителей хозяйств и работников? По 
результатам наших опросов, почти все 
руководители сельхозпредприятий и 
фермеры осведомлены в той или иной 
степени о почвосберегающих техно-
логиях. И довольно значителен сек-
тор предприятий, где такие техно-
логии и соответствующая техника 
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социальной и экономической жизни села в 2008-2013 гг., %
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применяются: на каждом третьем – в 
среднем более 3 лет. Причем на пода-
вляющем большинстве предприятий, 
где руководители знакомы с почвос-
берегающей технологией, и на всех, 
где она уже применяется, работники 
обязательно прошли обучение, причем 
в большинстве случаев закончили спец-
курсы. Что касается технологии No-till, 
хотя большинство сельскохозяйствен-
ных руководителей хорошо знакомы 
с ней, но только в одном хозяйстве из 
попавших в поле нашего внимания при-
меняют эту технологию (ООО «Коро-
левское», Тюменцевский район). 

Среди опрошенных механизато-
ров только чуть более половины зна-
ют о почвосберегающих технологи-
ях, и лишь каждый четвертый знает о 
No-till. Большинство использующих 
новую технику с почвосберегающей 
технологией прошло обучение на ме-
сте или на специальных курсах. Также 
большинство механизаторов инфор-
мированы в той или иной степени об 
успешных инновационных практиках 
в землепользовании в районах края. 
Но в целом остается довольно зна-
чительный резерв распространения 
более глубоких знаний об инноваци-

онных технологиях, особенно среди 
механизаторов.

Каким образом распространя‑
ются знания о новых технологиях 
в землепользовании? Основными 
каналами трансфера таких знаний сре-
ди руководителей хозяйств являют-
ся: во-первых, СМИ (в 80% случаев) 
и Интернет (в половине случаев); 
во-вторых, это сами руководители 
хозяйств; в-третьих, это различные 
специальные каналы (каждый чет-
вертый эксперт): курсы повышения 
квалификации, семинары, сельхозвы-
ставки (например, День сибирского 
поля, выставки поставщиков новой 
техники) и гораздо реже – местные 
власти и Союз крестьянских (фер-
мерских) формирований Алтайского 
края. Для механизаторов основными 
источниками информации являются 
прежде всего люди (руководители 
своего предприятия, а также другие 
механизаторы) и в меньшей степени 
СМИ и Интернет (рис.  6). Источни-
ки осведомленности о No-till почти 
не отличаются от аналогичных по вся-
ким новым технологиям, но масштабы 
передачи таких знаний существенно 
ниже. И роль СМИ в этом случае явля-
ется лидирующей не только для руко-
водителей хозяйств, но и для механиза-
торов, а для первых большее значение 
при знакомстве с No-till являлись се-
минары и встречи с дилерами.

Основными преимуществами 
применения новой импортной тех‑
ники и использования на ее основе 
почвосберегающих технологий для 
сельского хозяйства, развития села, 
по мнению механизаторов, являются 
экономические преимущества: рост 
урожайности, конкурентоспособно-
сти предприятий. Но существенное 
значение имеют и социально-эконо-
мические факторы (рост мотивации, 
закрепление молодежи на селе, создание 
квалифицированных рабочих мест), а 
также экологические (улучшение ка-
чества земли, сокращение пыльных 
бурь). Лично для механизаторов наи-
более очевидными преимуществами 
являются высокое качество техники и 
более высокая культура труда, а также 
рост производительности труда.

Для руководителей сельхозпред-
приятий и фермеров преимущества 
внедрения инновационных практик 
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Рис. 6. Источники знаний механизаторов о новых технологиях в землепользовании, %



9

2 0 1 4
11

производства заключаются главным 
образом в четырех моментах: высо-
кой культуре труда, высоком качестве 
техники, росте производительности 
труда и квалифицированных рабочих 
местах. Мотивируют их также и эко-
логические преимущества, в первую 
очередь улучшение экологии и каче-
ства жизни населения вследствие со-
кращения пыльных бурь.

Что ограничивает руководите‑
лей хозяйств, является сдерживаю‑
щим фактором перехода к иннова‑
ционным технологиям? Основными 
проблемами перехода являются про-
блемы ремонта иностранной тех-
ники (из-за отсутствия запчастей, 
необходимости их заказывать). При-
знаются также сложности освоения 
работниками такой техники. Кроме 
того, прежде всего для старшего поко-
ления и механизаторов с низким обра-
зованием существует проблема гомеос-
таза, связанная с привычкой работать 
на отечественной технике, но она 
менее значима. Среди последствий, 
также препятствующих переходу к ин-
новационным методам, фермеры вы-
деляют в первую очередь сокращение 
рабочих мест, а также экологические 
проблемы, связанные с необходимо-
стью усиления химической обработ-
ки земли.

Среди механизаторов превали-
рует (со значительным перевесом) 
положительное отношение к новой 
импортной технике, в том числе с 
использованием технологии No-Till. 
И только среди механизаторов с низ-
ким профессиональным образовани-
ем перевешивает отрицательное отно-
шение к переходу на новую технику. В 
целом же отсутствуют крайние нега-
тивные формы отношения, которые 
бы приводили к сопротивлению, в том 
числе связанному с поломкой техники. 

С такой оценкой согласны и руководи-
тели хозяйств, причем, по их мнению, 
все работники положительно относят-
ся (либо отнесутся) к новой импорт-
ной технике.

Готовность к внедрению инно‑
вационных технологий среди руко‑
водителей хозяйств оценивался так-
же по их возможности приобрести 
новую технику с использованием тех-
нологии No-Till. Выявлен довольно 
высокий мотивационный потенци-
ал к приобретению такой техники: 
около половины руководителей хо-
зяйств потенциально готовы приоб-
рести такую технику. Ограничителя-
ми реализации такого потенциала 
являются в каждом третьем случае: 
недостаточные в настоящий мо-
мент финансовые возможности 
хозяйства, а также отсутствие ин-
формации о явных преимуществах 
перехода к новой технике, получен-
ной на основе опыта других хозяйств. 
Среди причин, по которым хозяйства 
в настоящее время не планируют при-
обрести такую технику, два выделен-
ных ограничителя также лидируют, 
но сила их воздействия существенно 
выше, например, отсутствие финан-
совой возможности на ближайшие 
годы из-за дороговизны техники.

Итак, результаты проведенного ис-
следования позволяют сделать следую-
щие выводы. Во-первых, социальный 
фон внедрения инноваций на селе 
неравномерен и противоречив: с 
одной стороны, его во многом опре-
деляют сохраняющиеся проблемы 
низкой оплаты труда и безработицы, 
оттока молодежи из села, высокий 
уровень неудовлетворенности состо-
янием и переменами в социальной 
сфере, особенно в ЖКХ и здравоохра-
нении, но, с другой стороны, несмотря 
на сохраняющееся среди селян преоб-

ладание негативного или равнодушно-
го отношения к происходящим на селе 
переменам, в последние годы появил-
ся небольшой перевес позитивных 
оценок над негативными и актив-
ных сторонников перемен больше, 
чем пассивных противников.

Во-вторых, выявлен значитель‑
ный социальный потенциал внедре‑
ния инноваций в землепользовании 
при имеющихся существенных резер‑
вах трансфера знаний. Преобладает 
позитивное отношение как сельского 
населения к таким инновациям, не-
смотря на последствия сокращения 
занятости, так и руководителей хо-
зяйств и механизаторов – к переходу 
на новые технологии. Наблюдается 
относительно высокий уровень рас-
пространенности знаний об эко-
лого-ориентированных технологиях 
среди руководителей хозяйств, но 
также имеются и значительные ре-
зервы трансфера таких знаний, осо-
бенно среди механизаторов. 

Реализация сложившегося соци-
ального потенциала перехода к ин-
новационным технологиям, исходя 
из результатов нашего исследования, 
возможна прежде всего путем разви-
тия системы широкого информи-
рования об опыте внедрения таких 
инноваций и его преимуществах. 
В этом отношении более высокую 
роль каналов трансфера знаний мо-
гут играть семинары, сельхозвыстав-
ки, курсы повышения квалификации, 
а также большая роль возлагается на 
местные власти и сельхозобъедине-
ния. Кроме того, эффективным эко-
номическим рычагом может стать 
расширение выгодных форм кредито-
вания (например, лизинга) при пере-
ходе на инновационные технологии 
землепользования.
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«Global Dust Bowl». The project of the German side is financed by the Federal Ministry of Research and Education of Germany.

Key words: innovation, rural areas, land-use technology, social factors of innovation, knowledge transfer, social environment, innovation 
potential, public attitudes to innovations.
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ЗАКУПКИ У СМП, СОНО В РАМКАХ  
КОНТРАКТНОЙ СИСТЕМЫ

PROCUREMENT FROM SMALL BUSINESSES AND SOCIALLY 
ORIENTED NON-PROFIT ORGANIZATIONS UNDER  

THE CONTRACT SYSTEM
Участие субъектов малого предпри-

нимательства (далее – СМП), социально 
ориентированных некоммерческих ор-
ганизаций (далее – СОНО) в закупках 
предусматривается Федеральным зако-
ном № 44-ФЗ «О контрактной системе в 
сфере закупок, товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муни-
ципальных нужд» от 05.04.20132 (далее 
– 44-ФЗ). Данный закон закрепляет за го-
сударственным и муниципальным заказ-
чиком обязанность осуществления заку-
пок у СМП и СОНО в размере не менее 
чем 15% совокупного годового объема 
закупок (далее – СГОЗ). Осуществление 
закупок товаров, работ, услуг для обеспе-
чения государственных и муниципальных 
нужд у СМП, СОНО в объеме менее раз-
мера, предусмотренного законодатель-
ством о контрактной системе в сфере 
закупок, влечет наложение администра-
тивного штрафа на должностных лиц в 
размере 50 тыс. руб.3

Федеральным законом № 140-ФЗ от 
04.06.2014 «О внесении изменений в 
Федеральный закон «О контрактной си-
стеме в сфере закупок, товаров, работ, 
услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд» (далее – 140-
ФЗ) введены новые положения, которые 
должны учитываться заказчиками при 
осуществлении закупок у СМП и СОНО.

Прежде всего, введено понятие сово-
купного годового объема закупок – это 
утвержденный на соответствующий фи-
нансовый год общий объем финансового 
обеспечения для осуществления заказ-
чиком закупок в соответствии с 44-ФЗ, в 
том числе для оплаты контрактов, заклю-
ченных до начала указанного финансово-
го года и подлежащих оплате в указанном 
финансовом году (пп. 16 ст. 3 44-ФЗ). 
Таким образом, СГОЗ включает в себя 
суммы по всем контрактам, подлежащим 
оплате в текущем финансовом году. 

Однако есть существенные особен-
ности расчета СГОЗ для определения 
объема закупок у СМП, СОНО. Так, 
часть 30 статьи 112 указывает, что при 
определении такого объема закупок в 
расчет совокупного годового объема за-
купок не включаются закупки, извещения 
об осуществлении которых размещены 
на официальном сайте Российской Феде-
рации в информационно-телекоммуника-
ционной сети Интернет для размещения 
информации о размещении заказов на по-
ставки товаров, выполнение работ, оказа-
ние услуг до дня вступления в силу 44-ФЗ. 

При определении необходимого объ-
ема закупок у СМП и СОНО в расчет 
СГОЗ не включаются закупки:

1)  для обеспечения обороны страны 
и безопасности государства;

2)  услуг по предоставлению креди-
тов;

3) у единственного поставщика (под-
рядчика, исполнителя) в соответствии с 
частью 1 статьи 93 44-ФЗ;

4)  работ в области использования 
атомной энергии;

5)  при осуществлении которых при-
меняются закрытые способы определе-
ния поставщиков (подрядчиков, исполни-
телей).

Рассмотрим методику расчета мини-
мально необходимого объема закупок у 
СМП, СОНО для образовательной орга-
низации.

Из всего перечня закупок, подлежа-
щих исключению из СГОЗ для опреде-
ления необходимого объема закупок у 
СМП и СОНО, образовательные орга-
низации Алтайского края используют 
только закупки у единственного постав-
щика (подрядчика, исполнителя). Следу-
ет определить данную сумму (табл. 2). 
При этом следует отметить, что таких 
расчетов будет несколько: первый расчет 
на этапе планирования закупок, последу-
ющие расчеты – после несостоявшихся 
процедур определения поставщика (под-
рядчика, исполнителя) либо после воз-
никновения незапланированных закупок 
у единственного поставщика (подрядчи-
ка, исполнителя).

В статье рассматриваются закупки у субъектов малого предпринима‑
тельства и социально ориентированных некоммерческих организаций в 
рамках контрактной системы. Представлена методика расчета минимально 
необходимого объема закупок в соответствии с изменениями закона о кон‑
трактной системе по состоянию на 04.06.2014. Даны характеристики субъ‑
ектов малого предпринимательства, социально ориентированных неком‑
мерческих организаций, а также представлены этапы организации закупок 
у таких субъектов.

Ключевые слова: контрактная система, субъекты малого предприниматель-
ства, социально ориентированные некоммерческие организации, образовательные 
организации.
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Расчет объема закупок у СМП, 
СОНО представлен в таблице 3.

По представленному расчету, мини-
мально необходимый объем закупок у 
СМП, СОНО составит 120 тыс. руб. По 
мере увеличения закупок у единствен-
ного поставщика (подрядчика, исполни-
теля) сумма минимально необходимого 
объема закупок у СМП, СОНО будет 
уменьшаться.

Закупки у СМП, СОНО осущест-
вляются путем проведения конкурент-
ных процедур определения поставщика 
(подрядчика, исполнителя): открытых 
конкурсов, конкурсов с ограниченным 
участием, двухэтапных конкурсов, элек-
тронных аукционов, запросов котиро-
вок, запросов предложений, в которых 
участниками закупок являются только 
СМП, СОНО. Заказчик при определе-
нии поставщика (подрядчика, исполни-
теля) вправе установить в извещении 
об осуществлении закупки требование 
к поставщику (подрядчику, исполните-
лю), не являющемуся СМП или СОНО, 
о привлечении к исполнению контракта 
субподрядчиков, соисполнителей из чис-
ла СМП, СОНО.

Рассмотрим более подробно характе-
ристику СМП и СОНО в соответствии с 
действующим законодательством. 

Субъекты малого и среднего пред-
принимательства – хозяйствующие субъ-
екты (юридические лица и индивидуаль-
ные предприниматели), отнесенные в 
соответствии с условиями, установлен-
ными Федеральным законом № 209-ФЗ 
«О развитии малого и среднего предпри-
нимательства в Российской Федерации»4, 
к малым предприятиям, в том числе к ми-
кропредприятиям. Условия, установлен-
ные вышеуказанным законом, представ-
лены в таблице 4.

Социально ориентированные не-
коммерческие организации – неком-
мерческие организации, созданные в 
предусмотренных Федеральным зако-
ном от 12.01.1996 (ред. 04.06.2014) № 
7-ФЗ формах (за исключением государ-
ственных корпораций, государственных 
компаний, общественных объединений, 
являющихся политическими партиями) 
и осуществляющие деятельность, направ-
ленную на решение социальных проблем, 
развитие гражданского общества в РФ, а 
также виды деятельности, определенные 
Федеральным законом № 7-ФЗ5. 

Формами некоммерческих организа-
ций являются:

1.  Общественные и религиозные ор-
ганизации (объединения):

-  общины коренных малочисленных 
народов Российской Федерации;

- казачьи общества.
2. Фонды.
3. Некоммерческие партнерства.
4. Частные учреждения.
5. Автономная некоммерческая орга-

низация.
6. Ассоциации (союзы).
Действие 44-ФЗ в части закупок у 

СОНО распространяется на любые 
СОНО, за исключением тех, учредителя-
ми которых являются Российская Феде-

рация, субъекты Российской Федерации 
или муниципальные образования. 

Виды деятельности СОНО (в соот-
ветствии с учредительными документа-
ми), предусмотренные пунктом 1 статьи 
31.1 Федерального закона от 12 января 
1996 года № 7-ФЗ «О некоммерческих 
организациях»:

1)  социальная поддержка и защита 
граждан;

Таблица 1.
Расчет совокупного годового объема закупок, принимаемого к расчету

Дей-
ствие Показатель Сумма, 

тыс. руб.
х Объем финансирования на 2014 год – всего 15 000

минус Заработная плата + налоги + пособия + компенсации 10 800
плюс Призы, подарки 4 500
плюс Бюджетные ассигнования по ФЦП –

х Совокупный годовой объем закупок (СГОЗ) 8 700
минус Закупки, извещения об осуществлении которых размещены 

в рамках 94-ФЗ
3450

х Совокупный годовой объем закупок, принимаемый к расчету 5 250

Таблица 2
Расчет закупок у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя), под‑

лежащих исключению из СГОЗ

Статья* Показатель Сумма, 
тыс. руб.

93.1.1 Коммунальные услуги  
(естественные монополии, связь) 

1 800

93.1.4 5 % СГОЗ или 2000 тыс. руб., ЦК до 100 тыс. руб. 2 000
93.1.5 50 % СГОЗ, ЦК до 400 тыс. руб. 450

93.1.26 Служебные командировки 200
93.1.25 Несостоявшиеся процедуры определения поставщика 

(подрядчика, исполнителя) 
–

Итого закупок у ЕП 4 450
*указаны наиболее часто используемые статьи заказчиками Алтайского края

Таблица 3
Расчет объема закупок у СМП, СОНО

Показатель Сумма, 
тыс. руб.

Совокупный годовой объем закупок 5 250
Закупки у единственного поставщика (п.1 ст. 93) 4 450
Объем закупок, принимаемых к расчету для определения минималь-
но необходимого объема закупок у СМП, СОНО

800

Объем закупок у СМП, СОНО (не менее 15%, НМЦК ≤ 20 млн руб.) 120

Таблица 4
Условия отнесения предприятий к субъектам малого предпринимательства

Показатель
Значение

малые пред-
приятия

микропред-
приятия

Средняя численность работников за предше-
ствующий календарный год, чел. ≤ 100 ≤ 15

Выручка от реализации товаров (работ, ус-
луг) без учета НДС за предшествующий ка-
лендарный год, млн руб. 

400 60
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2)  подготовка населения к преодоле-
нию последствий стихийных бедствий, 
экологических, техногенных или иных ка-
тастроф, к предотвращению несчастных 
случаев;

3) оказание помощи пострадавшим в 
результате стихийных бедствий, экологи-
ческих, техногенных или иных катастроф, 
социальных, национальных, религиозных 
конфликтов, беженцам и вынужденным 
переселенцам;

4) охрана окружающей среды и защи-
та животных;

5) охрана и в соответствии с установ-
ленными требованиями содержание объ-
ектов (в том числе зданий, сооружений) 
и территорий, имеющих историческое, 
культовое, культурное или природоох-
ранное значение, и мест захоронений; 

6) оказание юридической помощи на 
безвозмездной или на льготной основе 
гражданам и некоммерческим организа-
циям и правовое просвещение населения, 
деятельность по защите прав и свобод че-
ловека и гражданина;

7)  профилактика социально опасных 
форм поведения граждан;

8) благотворительная деятельность, а 
также деятельность в области содействия 
благотворительности и добровольчества;

9)  деятельность в области образова-
ния, просвещения, науки, культуры, ис-
кусства, здравоохранения, профилактики 
и охраны здоровья граждан, пропаган-
ды здорового образа жизни, улучшения 
морально-психологического состояния 
граждан, физической культуры и спорта 
и содействие указанной деятельности, а 
также содействие духовному развитию 
личности;

10) формирование в обществе нетер-
пимости к коррупционному поведению;

11)  развитие межнационального со-
трудничества, сохранение и защита само-
бытности, культуры, языков и традиций 
народов РФ;

12)  деятельность в сфере патриоти-
ческого, в том числе военно-патриотиче-
ского, воспитания граждан РФ. 

Организация закупок у СМП, СОНО 
состоит из нескольких этапов:

1. В извещениях об осуществлении за-
купок устанавливается ограничение в от-
ношении участников закупок, которыми 
могут быть только СМП, СОНО. 

2. Поскольку в этом случае участники 
закупок обязаны декларировать в заявках 
на участие в закупках свою принадлеж-
ность к СМП или СОНО, в документа-
цию следует включить форму такой де-
кларации.

3.  В контракт, заключаемый с СМП 
или СОНО, включается обязательное 
условие об оплате заказчиком поставлен-
ного товара, выполненной работы (ее ре-
зультатов), оказанной услуги, отдельных 
этапов исполнения контракта не более 
чем в течение 30 дней с даты подписания 
заказчиком документа о приемке товара, 
работы, услуги, отдельного этапа испол-
нения контракта.

4.  Заказчик при определении постав-
щика (подрядчика, исполнителя) вправе 
установить в извещении об осуществле-
нии закупки требование к поставщику 
(подрядчику, исполнителю), не являюще-
муся СМП или СОНО, о привлечении к 
исполнению контракта субподрядчиков, 
соисполнителей из числа СМП, СОНО. 
Данное требование включается в кон-
тракты с указанием объема такого при-
влечения, установленного в виде процен-
та от цены контракта. Указанный объем 
учитывается в объеме закупок, осущест-
вленных заказчиками у СМП, СОНО и 
включается в отчет, указанный в пункте 
6. В контракты также должно быть вклю-
чено обязательное условие о граждан-
ско-правовой ответственности постав-
щиков (подрядчиков, исполнителей) за 
неисполнение условия о привлечении к 
исполнению контрактов субподрядчиков, 
соисполнителей из числа СМП, СОНО.

5.  В случае признания не состояв-
шимся определения поставщиков (под-
рядчиков, исполнителей) заказчик вправе 
отменить ограничение для СМП, СОНО 
и осуществить закупки на общих осно-
ваниях. При этом такие закупки, осу-
ществленные на общих основаниях, не 
учитываются в объеме закупок, осущест-
вленных заказчиками у СМП, СОНО. 

6.  По итогам года заказчик обязан 
составить отчет об объеме закупок у 
СМП, СОНО, и до 1 апреля года, следу-
ющего за отчетным годом, разместить 
такой отчет в единой информационной 
системе (далее – ЕИС). В такой отчет 
заказчик включает информацию о за-
ключенных контрактах с СМП, СОНО, 
а также информацию о несостоявшемся 
определении поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей) с участием СМП, СОНО. 
Порядок подготовки отчета, его разме-
щения в ЕИС, форма отчета определяют-
ся Правительством РФ. 

Таким образом, закупки у СМП, 
СОНО являются одним из обязатель-
ных требований Федерального закона № 
44-ФЗ. Поправки в 44-ФЗ существенно 
расширили перечень исключаемых из со-
вокупного годового объема закупок для 
расчета объема закупок у СМП и СОНО, 
позволив тем самым снизить напряжен-
ность у заказчиков при применении дан-
ной нормы закона.
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КЛАСТЕРЫ В ЭКОНОМИКЕ АЛТАЙСКОГО КРАЯ

CLUSTERS IN ECONOMY OF ALTAI KRAI
Для развития экономики региона 

необходимо применение такой формы 
организации и кооперации труда, кото-
рая могла бы обеспечить накопление и 
эффективное использование ресурсов 
территории. К таким формам можно от-
нести кластеры. 

Впервые понятие экономического 
кластера было введено в работе М. Пор-
тера «Конкуренция», который устано-
вил, что кластер – это группа географи-
чески соседствующих взаимосвязанных 
компаний (поставщики, производите-
ли) и связанных сними организаций 
(образовательные заведения, органы 
государственного управления, инфра-
структурные компании), действующие в 
определенной сфере и взаимодополняю-
щие друг друга1. Кратко структура кла-
стера представлена на рисунке 1:

Понятие «кластер» произошло от 
англ. cluster, что означает объединение 
нескольких однородных элементов, ко-
торое может рассматриваться как само-
стоятельная единица, обладающая опре-
деленными свойствами.

Кластеры следует отличать от хол-
дингов, профессиональных объеди-
нений, технопарков, индустриальных 
парков и округов, региональных ин-
новационных систем, территориально 
производственных комплексов (далее – 
ТПК), промышленных агломераций.

В отличие от технополисов и тер-
риториально производственных ком-
плексов, кластер является улучшенной 
формой организации производства с 
привлечением государственных струк-
тур, НИИ, вузов и других организаций2.

В настоящее время кластеры фор-
мируются на уровне субъектов Россий-
ской Федерации. При этом регионы, на 
территории которых складываются кла-
стеры, становятся лидерами экономиче-
ского развития. Регионы, не имеющие 
кластеров, занимают заведомо худшее 
экономическое положение, а в большин-
стве случаев становят-
ся депрессивными тер-
риториями.

Существуют раз-
личные подходы к 
классификации класте-
ров, при этом исполь-
зуется достаточно ши-
рокий ряд признаков, 
по которым кластеры 
предприятий объеди-
няются в однородные 
группы.

Кластеры класси-
фицируют по таким 
параметрам, как гео-
графическое положе-
ние, наличие капитала, 
близость поставщи-

ков, состояние конкурентоспособности, 
доступ к специализированным услугам, 
развитие трудового потенциала, нали-
чие специализированных учебных заве-
дений и исследовательских организаций, 
отраслевая принадлежность и т.д.

В зависимости от сферы произ-
водства кластеры можно разделить по 
различным областям, например фарма-
цевтический кластер или туристско-ре-
креационный кластер.

Самым распространенным видом 
кластеров считается региональный, под 
которым в научной литературе понима-

Рис. 1. Структура кластера

В данной статье рассмотрены во‑
просы применения кластерного под‑
хода в экономике Росссии. Авторами 
был проведен анализ деятельности 
территориальных инновационных кла‑
стеров, функционирующих на терри‑
тории Российской Федерации и Алтай‑
ского края. В ходе изучения кластеров 
Алтайского края была предложена идея 
создания животноводческого кластера.

Ключевые слова: кластер, кластер-
ный подход.
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ют совокупность фирм, университетов и 
других организаций, связанных в опре-
деленной производственной области 
в определенном регионе, где синергия 
достигается при помощи конкуренции и 
кооперации между участниками3.

Современные региональные кла-
стерные системы в российском вари-
анте на практике представляют собой 
совокупность функционально и эконо-
мически взаимосвязанных предприятий 
на территории региона, встроенных в 
единую цепочку производства. Причем 
данные предприятия, как правило, явля-
ются градообразующими или выполня-
ют «структурно-осевую» роль в эконо-
мике региона4.

В последние годы внедрению кла-
стерных подходов в экономике уделяется 
достаточно много внимания – считается, 
что именно кластеры помогут снять эко-
номику России с «сырьевой» иглы и вы-
вести на новый, инновационный виток 
развития, поднять производительность 
труда и дать толчок появлению новых 
полюсов конкурентоспособности5.

При этом внедрение кластерных 
подходов в РФ проводится, как прави-
ло, «сверху»: так, в частности, внима-
ние кластерной политике уделяется в 
Концепции социально-экономического 
развития России до 2020  г.6, вопросы 
создания кластеров рассматриваются в 
рамках работы Комиссии по модерниза-
ции и технологическому развитию эко-

номики России, реализация кластерной 
политики является одним из направле-
ний деятельности Департамента инно-
вационного развития Министерства 
экономического развития Российской 
Федерации.

В частности, Минэкономразвития 
России разработаны методические ре-
комендации по реализации кластерной 
политики в субъектах Российской Феде-
рации.

Для определения пилотных проек-
тов развития территориальных иннова-
ционных кластеров Минэкономразви-
тия России в марте-июне 2012 г. провело 
отбор проектов территориальных инно-
вационных кластеров.

Всего поступило 94 заявки из 50 ре-
гионов РФ, из которых по результатам 
отбора был составлен перечень, в кото-
рый вошли 25 инновационных кластеров 
из 19 субъектов Российской Федерации, 
при этом 13 кластеров были отнесены к I 
группе (им, начиная с 2013 г., оказывают 
финансовую поддержку из федерально-
го бюджета путем предоставления суб-
сидий в размере до 5 млрд руб. в течение 
5 лет), а оставшиеся 12 кластеров были 
отнесены ко II группе, и им также будет 
оказана поддержка, но без федерального 
финансирования на первом этапе7.

В первую группу территориальных 
инновационных кластеров вошли 13 
объединений из Центрального, Севе-

ро-западного, Приволжского и  Сибир-
ского федеральных округов.

В эту группу вошли предприятия, 
основная специализация которых на-
правлена на развитие медицины и фар-
мацевтики, информационно-коммуни-
кационных технологий (ИКТ), ядерных 
технологий, радиационных технологий, 
приборостроения, нефтегазопереработ-
ки и нефтегазохимия, а также предприя-
тия, занимающиеся производством лета-
тельных и космических аппаратов.

Во вторую группу пилотных иннова-
ционных кластеров вошли 12 кластеров 
из шести федеральных округов, среди 
которых – Центральный, Северо-Запад-
ный, Приволжский, Уральский, Сибир-
ский и Дальневосточный федеральные 
округа.

25 кластеров, вошедших в обе груп-
пы, в основном специализируются на 
развитии медицины и фармацевтики 
(семь кластеров), деятельность шести 
кластеров направлена на развитие ин-
формационно-коммуникационных тех-
нологий, шесть кластеров осуществляют 
свою деятельность в сфере ядерных и ра-
диационных технологий, производством 
летательных и космических аппаратов в 
субъектах РФ занимаются пять класте-
ров, деятельность четырех кластеров 
направлена на производство новых мате-
риалов, нефтепереработкой в субъектах 
страны заняты три кластера, в машино-
строении, приборостроении и автомо-

Рис. 2. 25 инновационных кластеров субъектов Российской Федерации 
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бильной промышленности заняты по два 
кластера, и химической промышленно-
стью в стране занят один кластер.

Кроме того, все регионы, в которых 
расположены кластеры, входят в Ассоци-
ацию инновационных регионов России 
(далее – АИРР), которая позволяет не 
только получать общую информацию о 
деятельности кластеров в субъектах РФ, 
но и подробно рассматривать инноваци-
онный портрет субъекта и развитие ин-
новационной инфраструктуры в данных 
регионах.

На территории Алтайского края 
расположено три территориальных ин-
новационных кластеров: биофармацев-
тический кластер, кластер аграрного 
машиностроения, кластер энергома-
шиностроения и энергоэффективных 
технологий и три специализированных 
кластера: образовательный и медицин-
ский, а также туристско-рекреационный 
кластер.

Алтайский биофармацевтический 
кластер (далее – АБФК) является пер-
вым в России инновационным класте-
ром в сфере биофармацевтики, и именно 
он входит в число 25 пилотных террито-
риально-отраслевых кластеров, утверж-
денных постановлением Правительства 
РФ от 06 марта 2013 г. № 1888 и по по-
казателям Минэкономразвития России 
был отнесен ко 2-й группе пилотных 
кластеров.

АБФК является одним из элементов 
инновационной структуры наукогра-
да Бийск. Состоит из 36 организаций, 
включая таких российских лидеров по 
производству биологически активных 
добавок и фармацевтических препара-
тов, как ЗАО «Эвалар» и ЗАО «Алтай-
витамины». 

Биофармацевтический кластер был 
создан в целях поддержки инновацион-
ного предпринимательства в биофарма-
цевтическом секторе. 

Кластер функционирует по четырем 
основным направлениям производства: 
химико-фармацевтическому, биофарма-
цевтическому, производству продуктов 
питания с заданными полезными свой-
ствами и производству медицинской 
техники. Такое сочетание позволяет 
получить мощный синергетический эф-
фект.

Конкурентными преимуществами 
Алтайского биофармацевтического кла-
стера являются: наличие уникального 
природного сырья, система генерации 
новых знаний в сфере фармацевтики и 
статус города Бийска – наукограда Рос-

сийской Федерации, где располо-
жены основные предприятия кла-
стера.

Всего участниками НП 
«АБФК» выпускается более 150 
видов лекарственных средств, око-
ло 1000 видов биологически актив-
ных добавок (БАДов), субстанций 
ЛС. 

Вся продукция производимая 
кластером реализуется под единым 
торговым знаком «AltaiBio» и по-
ставляется в 53 региона России и 
18 зарубежных стран9.

Кластер аграрного машино-
строения (далее – АлтаКАМ) 
занимается сборочным производ-
ством тракторов и комбайнов, 
производством посевных комплек-
сов и почвообрабатывающих орудий. В 
кластер входит 27 организаций, круп-
нейшими (якорными) среди них явля-
ются ЗАО «Рубцовский завод запасных 
частей», ЗАО «Тонор плюс» и ООО 
«ЛеньковскийСельМашЗавод». Кроме 
того, помимо предприятий сельхозма-
шиностроения в состав кластера входят: 
учебные и научно-исследовательские уч-
реждения, общественные организации.

Основными целями существования 
кластера определены: 

– развитие сельхозмашинострое-
ния в Алтайском крае; 

– обеспечение сельхозтоваро-
производителей современной высоко-
производительной техникой для ресур-
сосберегающих технологий; 

– объединение интеллектуаль-
ных, производственных и финансовых 
ресурсов в сфере аграрного машино-
строения региона для создания машин 
нового поколения в виде технико-техно-
логических комплексов.

Значительная часть продукции 
кластера реализуется по программам 
федерального и краевого лизинга сель-
скохозяйственной техники. АлтаКАМ 
концентрирует усилия на активном про-
движении производимой техники и раз-
витии дилерской сети, насчитывающей 
представительства уже в 65 регионах 
России. 

Некоммерческое партнерство «Ал-
тайский кластер энергомашинострое-
ния и энергоэффективных технологий» 
(далее – НП «АЛТЭК») создан 2 июня 
2011 г. 

В структуре кластера выделяется 
два полюса. Энергомашиностроитель-
ный полюс сконцентрирован на выпуске 
энергетических агрегатов и вспомога-

тельного оборудования для производи-
телей и транспортировщиков электроэ-
нергии.  

Деятельность энерготехнического 
полюса ориентирована на конечных 
потребителей электроэнергии посред-
ством внедрения энергосберегающих 
технологий.

В данный кластер входит 33 органи-
зации, якорными среди них являются 
ОАО «Сибэнергомаш», ОАО «Алтай-
энергосбыт» и ЗАО «ПО Межрегионэ-
нергосервис».

Основой развития туристско-рек-
реационного кластера служит «Малое 
золотое кольцо Алтая» – туристический 
маршрут, который проходит по двум го-
родам (Бийск, Белокуриха) и четырем 
районам края (Бийский, Красногорский, 
Алтайский и Смоленский).

Кроме того, начиная с 2011 и по 
2018 гг. в Алтайском крае идет расшире-
ние потенциала санаторно-курортного 
комплекса Алтайского края за счет реа-
лизации туристско-рекреационного кла-
стера «Белокуриха-2».

В отдельную категорию выделяют 
два кластера Алтайского края – это об-
разовательный и медицинский кластеры.

В медицинский кластер входят 
высокотехнологичный федеральный 
центр травматологии, ортопедии и эн-
допротезирования, КГБУЗ «Краевая 
клиническая больница», КГБУЗ «Диа-
гностический центр Алтайского края» 
и Алтайский краевой онкологический 
центр «Надежда».

Деятельность всех медицинских 
учреждений, входящих в кластер, ре-
гулирует государственное учреждение 
здравоохранения «Медицинский центр 
– управляющая компания Алтайского 
медицинского кластера».

Рис. 3. Специализация кластеров РФ
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Медицинский кластер является наи-
более эффективной формой интеграции 
медицинских учреждений. В организа-
ционном отношении кластеры являются 
принципиально новыми структурами с 
единой врачебно-диспетчерской служ-
бой, централизацией ряда лечебно-диа-
гностических служб и обслуживающих 
организаций. Ядром кластеров высту-
пают лидирующие лечебно-профилак-
тические учреждения. Именно в класте-
ре возможно эффективно объединить 
потенциал различных медицинских уч-
реждений независимо от их организаци-
онно-правовой формы, подчиненности 
и т.д. Кроме того, кластер создает опре-
деленную интеллектуальную среду, ко-
торая дает дополнительные мотивации к 
росту производительности труда. 

Завершающим кластером на терри-
тории Алтайского края является образо-
вательный кластер, который охватывает 
93% детей, задействованных в сфере до-
полнительного образования. На сегод-
няшний день в кластер входит 12 вузов, 
22 филиала, 40 организаций, осущест-
вляющих научно-исследовательскую 
работу и 15 научно-исследовательских 
организаций. 

В рамках образовательного кластера 
реализуется шесть проектов:

1. Предшкольная подготовка.
2. Работа с одаренными детьми.
3. Профильное обучение и предпро-

фессиональная подготовка.
4.  Развитие профессиональных ком-

петенций, повышение квалификации и 
переподготовка педагогов.

5. Обучение детей с ограниченными 
возможностями здоровья.

6. Создание локальной сети как сред-
ства для функционирования единой ин-
формационно-образовательной среды.

Каждое учреждение, входящее в кла-
стер, имеет свои приоритетные направ-
ления развития, положительные резуль-
таты обучения.

Объединение образовательных ор-
ганизаций в единый комплекс позволяет 
готовить высококвалифицированных 

специалистов в различных отраслях эко-
номики.

Рассмотрев перечень кластеров, 
функционирующих на территории Ал-
тайского края, мы видим необходимость 
создания животноводческого кластера, 
который не только подчеркнет спец-
ифику нашего региона, но и позволит 
поддержать развитие малого и среднего 
бизнеса в конкретной отрасли сельского 
хозяйства. 

На сегодняшний день агропромыш-
ленный комплекс включает в себя три 
элемента (растениеводство, животно-
водство и пчеловодство). Каждая их трех 
отраслей АПК получает поддержку от 
государства в виде федеральных и кра-
евых программ поддержки, но мы счи-
таем, что для эффективного развития 
сельскохозяйственного сектора в крае 
этого недостаточно, поэтому чтобы дать 
новый импульс развитию сельского хо-
зяйства в крае необходимо усовершен-
ствовать формы развития АПК, создав 
животноводческий кластер.

Прежде чем включать те или иные 
хозяйства в кластер, необходимо про-
вести мониторинг по районам Алтай-
ского края и только после этого на базе 
нескольких близко расположенных рай-
онов (одного из наиболее подходящих 
«кустов» районов края) создать живот-
новодческий кластер на основе сильных 
домашних хозяйств, которые в достаточ-
но короткие сроки можно превратить в 
мини-фермы. 

В состав кластера необходимо вклю-
чить кормовые хозяйства, а также сбыто-
вые и перерабатывающие предприятия. 
В результате мы сможем обеспечить 
жителей края своей мясной продукцией, 
а излишки товара можно будет реализо-
вывать на территории других регионов.

Итак, создание такого кластера по-
зволит не только привлечь дополни-
тельные источники финансирования в 
краевой бюджет, в том числе за счет при-
влечения российских и иностранных ин-
весторов, но и позволит в полной мере 
обеспечить достойное развитие живот-

новодческой отрасли края и полноцен-
ную поддержку малого и среднего биз-
неса в сфере сельского хозяйства края.
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РОЛЬ И СПЕЦИФИКА МАРКЕТИНГА 
В МУНИЦИПАЛЬНОМ УПРАВЛЕНИИ

ROLE AND SPECIFICS OF MARKETING 
IN MUNICIPAL MANAGEMENT

С переходом от командно-ад-
министративной экономики к ры-
ночной системе многие российские 
города оказались в суровых услови-
ях самостоятельного выживания. В 
первую очередь в «зоне риска» ока-
зались моногорода. История помнит 
печальный опыт г.  Детройта, кото-
рый был полностью зависим от авто-
мобильной индустрии, и как только 
в секторе наметилась кризисная си-
туация, город оказался на грани бан-
кротства. Статус «город-банкрот» 
и для некоторых современных рос-
сийских моногородов является ре-
альной угрозой. В настоящее время 
в федеральном списке моногородов 
значится 342. Лишь 48 из них получа-
ют господдержку1.

Очевидно, что российские горо-
да вынуждены вступать в жесткую 
конкурентную борьбу между собой. 
Конкурировать приходится практи-
чески за все – инвестиции, инфор-
мационные потоки, профессиональ-
ных специалистов, туристов, рынки 
сбыта. Удобное географическое по-
ложение или обилие полезных иско-
паемых уже не гарантируют терри-
тории экономического успеха. Как в 
такой ситуации городам и регионам 
России сохранить население и найти 
свою экономическую и культурную 
нишу? Один из способов – освоение 
маркетинговых технологий. Марке-
тинг территории – это продвижение 
ее интересов через планомерное 

конструирование хорошей репута-
ции территории и ее рекламу среди 
целевых аудиторий – инвесторов, 
потенциальных жителей, туристов 
и других «потребителей» места. 
Маркетинг может включать широ-
кий комплекс управленческих и пу-
бличных мероприятий, в которых у 
каждой категории местного сообще-
ства своя роль. 

Самые активные муниципалите-
ты уже осознали важность форми-
рования своего имиджа, используя 
который  пытаются завлечь инвесто-
ров, «выбить» из казны деньги на 
проведение юбилея города и решить 
многие другие проблемы. Многие 
города активно стали разрабатывать 
собственные логотипы и слоганы, 
стремясь к формированию бренда. 
Стала очевидной необходимость 
позиционирования городов.  «По-
зиционируйся или умри» – лозунг 
уже не для товаров, а городов. В 
качестве примеров может служить 
г.  Добрянка Пермского края (насе-
ление 33  395 чел.), разработавший 
элементы собственного фирменного 
стиля, сформировавший образ «До-
брянка – город доброты», а также 
г.  Мышкин Ярославской области. 
Имея население около 6 тысяч че-
ловек, город позиционирует себя 
как «Мышгород-столица музеев». 
В городе располагается единствен-
ный в мире музей Мыши. Также 
есть «Мышкины палаты»  – муни-

ципальный туристско-образователь-
ный комплекс. Мышкинский район 
– пример развития туризма в малых 
городах на основе уникального пози-
ционирования. Великий Устюг – еще 
один яркий пример уникального по-
зиционирования малого города – с 
1999 г. объявлен родиной всероссий-
ского Деда Мороза, с тех пор являет-
ся популярным центром семейного 
туризма.

Еще в январе 2008  г. Прави-
тельство РФ утвердило концепцию 
продвижения национального и ре-
гиональных брендов территории 
страны. Актуальность темы возросла 
и обусловлена ухудшением репута-
ции страны и отдельных регионов за 
рубежом, что проявляется в увеличи-
вающимся оттоке частного капитала 
из Российской Федерации. Необхо-
димость и важность маркетинга мест 
продемонстрировали города Казань 
и Нижний Новгород, когда в 2009 г. 
сражались за звание «Третьей столи-
цы России», и не где-нибудь, а в Ро-
спатенте. Однако не владея инстру-
ментами системного маркетинга, 
муниципалитеты часто делают это 
хаотично и потому – с низким уров-
нем результативности. 

Разработка логотипа и других 
элементов фирменного стиля – это 
лишь один из инструментов марке-
тинга, не способный сформировать 
полноценный бренд. Под брендом 
города нужно подразумевать сумму 

Российские города вынуждены вступать в конкурентную борьбу между 
собой за инвестиции, специалистов, туристов, рынки сбыта. В данном случае 
маркетинг способен играть роль инструмента продвижения города. Многие 
российские города уже используют маркетинговые методы решения своих 
проблем.

Ключевые слова: маркетинг, город, бренд.
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всех материальных и символических 
элементов, которые делают город 
уникальным. Любой логотип должен 
быть подкреплен уникальными кон-
курентными преимуществами. Важ-
на своя уникальная «ниша», важен 
свой индивидуальный имидж. Имидж 
формируется исходя из объективных 
источников (характеристики терри-
тории, отражающие объективную 
действительность) и субъективных 
(личное мнение «изнутри» и слу-
хи-стереотипы «снаружи»). Имидж 
города – это существующая в обще-
ственном сознании совокупность 
устойчивых представлений о городе. 
Соответственно, важно иметь в виду, 
что формирование соответствующе-
го имиджа – это долгосрочный про-
ект.

Формирование имиджа – одна 
из важных задач маркетинга. Имидж 
города может совпадать с городской 
действительностью, а может значи-
тельно отличаться от нее в лучшую 
или худшую сторону. В российской 
практике много примеров, когда 
имидж города не отвечает настояще-
му положению дел. Примером может 
служить г.  Урюпинск, который уже 
долгое время страдает от совершен-
но незаслуженного имиджа «медве-
жий угол на краю земли». Вместе с 
тем сегодня это стабильно развиваю-
щийся город. Примером целенаправ-
ленного формирования положитель-
ного имиджа является г. Томск, где 
одним из приоритетов управленче-
ских  действий по перспективному 
развитию города являются марке-
тинговые усилия, направленные на 
создание соответствующей репута-
ции. В стратегии развития г. Томска 
до 2020 г. отмечено: «Маркетинг го-
родов – бурно развивающаяся сфера 
городского развития в демократиче-
ски развитых странах. В рыночной 
экономике развивается конкуренция 
не только между субъектами бизнеса, 
но и между местами их размещения. 
Подавляющая часть европейских го-
родов выбирает сегодня маркетинг 
как один из основных инструментов 
развития. Мы наблюдаем  активные 
и разнообразные информационные 
стратегии американских городов, 
приносящие городам большие ди-

виденды – репутацию, инвестиции, 
доходы от туризма, улучшение вну-
треннего социального климата. В 
отличие от многих российских (и 
особенно сибирских) городов Томск 
не должен заботить поиск ресурсов 
развития. У него уже есть большие и 
разнообразные ресурсы. Главное – в 
их активизации, «раскрутке», поис-
ке технологий, которые заставили бы 
их работать на благо томичей. Мар-
кетинг – одна из таких технологий. 
Базовое направление маркетинга 
г.  Томска – выстраивание благопри-
ятного имиджа города, что категори-
чески важно в настоящее время и как 
фактор инвестиционного климата, 
и как основание для роста местного 
патриотизма, любви томичей к свое-
му городу, и как важное оформление 
городской среды и по многим дру-
гим векторам».

Основными субъектами фор-
мирования положительного имид-
жа города, помимо органов власти, 
должны выступать также городские 
некоммерческие организации, СМИ, 
бизнес и, конечно же, сами горожане. 
Все они, так или иначе, осуществля-
ют вклад в развитие территории, а 
объединение усилий перечисленных 
субъектов и их совместная деятель-
ность является важным условием эф-
фективности маркетинга города.

Многому можно научиться у ев-
ропейских и американских городов, 
уже имеющих соответствующий 
опыт маркетинга. Европа сегодня 
переживает бум тематических го-
родов –театральных, горнолыжных, 
торговых, книжных, ботанических, 
винных, сырных, кофейных, музы-
кальных. Для американских городов 
маркетинг по сути – исконный образ 
жизни, с самого своего появления на 
карте они конкурировали с соседя-
ми, отстаивая свои интересы. 

Российские города – это лучший 
национальный бренд для сегодняш-
ней и завтрашней России. Продвиже-
ние именно этого бренда в наиболь-
шей степени отвечает национальным 
интересам страны (социальным и 
экономическим) и приоритетам ее 
развития в XXI в. Продвижение «де-
сятки» или «двадцатки» россий-
ских городов могло бы стать стерж-

нем в формировании имиджа страны 
и занять одно из центральных мест в 
соответствующей концепции. Бренд 
города также играет ключевую роль 
в обостряющейся конкуренции 
российских регионов за наиболее 
дефицитный фактор производства – 
рабочую силу. Бренд города – это го-
родская идентичность, системно вы-
раженная в ярких и привлекательных 
идеях, символах, ценностях, образах 
и нашедшая максимально полное и 
адекватное отражение в имидже го-
рода.

На сегодняшний день мы уже мо-
жем привести примеры некоторых 
российских городов-брендов:

-  Москва – бренд уже состояв-
шийся. Однако есть масса возможных 
перспективных вариантов его модер-
низации и «достройки»: 1)  «Мо-
сква – символ передовой, процветаю-
щей России»; 2) «Москва – Третий 
Рим», столица православного мира; 
3)  «Москва – театральная столица 
мира»; 4)  «Москва – музыкальная 
столица мира» (Международный 
конкурс имени Чайковского – силь-
ный мировой бренд, консерватория, 
концертные залы);

-  Санкт-Петербург. Бренд уже 
состоявшийся как «Культурная сто-
лица России», «Самый европейский 
из всех российских городов». Мак-
симальный рейтинговый имидж сре-
ди зарубежных аудиторий;

-  Казань. Важнейший для между-
народной репутации «скреп» Рос-
сии с исламским миром. Экономи-
ческий лидер среди мусульманских 
регионов России. Город с богатей-
шей тысячелетней историей. По де-
мографическим прогнозам, к 2025 г. 
Казань выйдет на третье место по 
численности населения среди рос-
сийских городов;

-  Новгород, Владимир. «Колы-
бели русской государственности, 
духовности, собиратели земель». В 
настоящее время – лидеры по тури-
стической привлекательности после 
Москвы и Санкт-Петербурга;

- Владивосток. «Восточные воро-
та России». Город имеет важнейшее 
геополитическое и экономическое 
значение для страны, в то время как 
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его имидж сильно хромает. Город до-
стоин много большего;

-  Томск. «Умный город», «Си-
бирские Афины», «Российская фа-
брика инноваций». Самый студен-
ческий город страны (первое место 
по доле студентов в структуре на-
селения). Победитель в конкурсе за 
размещение технико-внедренческой 
зоны;

-  Сочи. Первый маркетинговый 
проект федерального уровня «Спор-
тивная столица России». Сочетание 
уникальных природных ресурсов и 
развитой инфраструктуры, Активи-
зированный административный ре-
сурс;

-  Ярославль. «Столица русского 
Севера». Мощный экономический 
центр2.

Россия – исконно страна удиви-
тельных, уникальных городов. Еще 
греки называли Русь страной горо-
дов – Гардарикой. В данном случае 
особенностью маркетинга является 
то, что двух одинаковых городов не 
существует в принципе. Их разно-
образие чрезвычайно широко и не 
поддаётся учёту. Можно привести 
высказывание архитектора В.Г.  Гла-
зычева: «Город не классифицируем, 
как не классифицируема личность», 
которое в большой степени харак-
теризует ситуацию, сравнивая мир 
городов с не менее разнообразным 
миром людей. Город – это комплекс 
множества материальных и немате-
риальных элементов: история, архи-
тектура, культура, географическое 
положение, люди, традиции, эконо-
мика – все имеет важное значение. 
Лучшие из них могут быть объекта-
ми маркетинга. В каждом городе есть 
своя «изюминка». И чем больше 
город, тем больше возможность вы-
бора и сочетания его брендов, что 
обеспечивает маркетинговой страте-

гии гибкость: всегда можно в случае 
необходимости сместить акценты 
брендинга с одних городских осо-
бенностей на другие, и при этом вни-
мание к городу в целом не ослабева-
ет. А так как каждый город уникален 
– в этом уже заложен успех брендин-
га российских городов, поскольку 
главное в бренде – его уникальность.

Маркетинг города дает возмож-
ность решать достаточно широкий 
спектр задач, выбранных в качестве 
приоритетных задач брендинга Рос-
сии. Главная (и, пожалуй, единствен-
ная) цель маркетинга городов – по-
вышение благосостояния жителей 
городов, регионов и, следовательно, 
страны в целом. Возможные задачи 
такого маркетинга можно разделить 
на экономические и социальные.

Экономические задачи:
-  привлечение инвестиций в го-

родскую экономику;
- включение в большее количество 

федеральных целевых программ;
- развитие туризма;
-  стимулирование продаж това-

ров и услуг местных производителей;
- уменьшение оттока профессио-

нальных кадров;
- увеличение притока профессио-

нальных кадров.
Важно отметить значимость по-

следней задачи. Специалист – давно 
уже «дефицитный ресурс». Эксперт 
по брендированию городов и испол-
нительный директор швейцарской 
компании Arthesia Томас Шевчик 
отмечает: «Человеческий капитал 
– вот в чем сила городов. Если вы за-
маните к себе высокообразованных 
людей, т.е. ученых, интеллигенцию 
и просто талантливых личностей, то 
люди сами выведут город в лидеры»3.

Социальные задачи:
-  повышение привлекательности 

жизни в городе;

-  стимулирование социальной 
активности горожан через развитие 
институтов местного самоуправле-
ния и гражданского общества;

- стимулирование местного само-
сознания, развитие «многоэтажно-
го» патриотизма через рост интере-
са и любви горожан к своему городу, 
его истории, традициям и культуре;

- укрепление репутации города.
Кроме того, развитие концеп-

ции «города-бренды» отвечало бы 
многим стратегическим интересам 
страны, способствуя реализации 
национальных идей. Россия богата 
регионами, для которых города слу-
жат средоточием их экономического, 
духовного и интеллектуального бо-
гатства. Не стоит забывать, что Рос-
сия – это федерация, что критически 
важно для страны с необъятной тер-
риторией. Также развитие данной 
концепции может стать катализато-
ром как региональной политики Рос-
сии, так и стратегического планиро-
вания развития городов и регионов. 
И, наконец, это будет стимулировать 
и обеспечивать конкурентоспособ-
ность регионов на внутреннем рын-
ке и на международных рынках това-
ров и услуг.

1 Макиева И. Почему моногорода так 
и не воспользовались господдержкой 
[Электронный ресурс]. URL: http://
rg.ru/2014/01/24/monogoroda.html .

2  Визгалов Д.В. Российские города 
– кандидаты в бренды страны // Город-
ской альманах / науч. ред. Г.Ю. Ветров. 
М.: Фонд «Институт экономики горо-
да», 2008. 240 с.

3  Томас Шевчик, Arthesia: Москве 
нужно поумнеть, а не прибавлять ква-
дратные километры [Электронный 
ресурс] / Ежедневная деловая газета 
«РБК». URL: http://www.rbcdaily.ru/
world/562949987267481.
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КАЧЕСТВЕННЫЙ СОСТАВ ДЕПУТАТСКОГО КОРПУСА 
КАК ОДИН ИЗ ФАКТОРОВ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ 

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РЕГИОНАЛЬНОГО ПАРЛАМЕНТА

THE QUALITATIVE STRUCTURE OF THE DEPUTIES AS  
A FACTOR ENHANCING THE EFFECTIVENESS  

OF THE REGIONAL PARLIAMENT
Общие принципы организации 

законодательных (представительных) 
органов государственной власти 
субъектов РФ, закрепленные норма-
ми права федерального уровня, ре-
гулируют основы их деятельности. 
Однако с учетом специфики конкрет-
ного региона формируются особен-
ности функционирования его органа 
законодательной (представительной) 
власти.

В соответствии со статьей 67 
Устава Алтайского края постоянно 
действующим высшим и единствен-
ным органом законодательной власти 
Алтайского края является Алтайское 
краевое Законодательное Собрание 
(далее – АКЗС), которое обладает 
правами юридического лица, име-

ет гербовую печать, обладает обо-
собленным имуществом, может от 
своего имени приобретать имуще-
ственные и личные неимуществен-
ные права и нести обязанности, быть 
истцом и ответчиком в суде1.

В настоящее время на территории 
края осуществляет свою деятель-
ность АКЗС шестого созыва, которое 
было сформировано в декабре 2011 г. 
Впервые срок полномочий законода-
тельного органа Алтайского края со-
ставил 5 лет (до этого депутаты изби-
рались на 4 года)2.

Законодательное Собрание со-
стоит из 68 депутатов, 34 из которых 
избираются по одномандатным изби-
рательным округам, образуемым на 
основе единой нормы представитель-

ства избирателей, и 34 – по краевому 
избирательному округу пропорци-
онально числу голосов, поданных за 
краевые списки кандидатов, выдви-
нутых избирательными объединени-
ями. При этом распределение депу-
татских мандатов среди кандидатов, 
избранных по партийным спискам, 
впервые проходило с учетом выде-
ления общекраевой и территориаль-
ных групп кандидатов, что позволило 
приблизить депутатов, избранных по 
спискам, к избирателям конкретных 
территорий3.

Положения, связанные с форми-
рованием АКЗС, согласованы с нор-
мами Федерального закона № 184. По 
состоянию на 01.01.2014 в Алтайском 
крае было зарегистрировано 1 926 

В статье представлен анализ депутатского корпуса Алтайского краевого Законодательного Собрания. Рассмотре‑
ны основы организации деятельности и формы работы регионального парламента. Определены особенности, харак‑
теризующие Алтайское краевое Законодательное Собрание VI созыва и влияющие на осуществление депутатами сво‑
их полномочий.

Ключевые слова: законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации, де-
путат, социально-демографическая характеристика, организационная структура, формы деятельности.
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697 избирателей-участников рефе-
рендума4. Согласно пункту 3 статьи 
4 Федерального закона № 174 в дан-
ном случае число депутатов законода-
тельного (представительного) органа 
должно быть не менее 35 и не более 
90. В соответствии с федеральным за-
конодательством выборы депутатов в 
АКЗС осуществляется по смешанной 
системе.

В настоящее время (по состоянию 
на 01.04.2014) осуществляют свою 
деятельность 65 депутатов АКЗС. 
Для данного исследования актуаль-
ным является изучение социально-де-
мографических, политических, про-
фессиональных и иных характеристик 
именно реально действующего соста-
ва АКЗС, так как это позволит проа-
нализировать существующую на се-
годняшний день ситуацию в данном 
органе власти.

Демографический состав действу-
ющего депутатского корпуса харак-
теризуется следующими показателя-
ми. Большинство депутатов (86%) 
– мужчины, 14% – женщины. Преоб-
ладающей долей депутатов мужского 
пола во многом определена специфи-
ка руководящего состава различных 
структурных элементов данного ор-
гана власти. Председатель и замести-
тель председателя АКЗС – мужчины; 
только один из семи постоянных ко-
митетов возглавляет женщина. При 
этом председателем мандатной ко-
миссии является женщина; руководят 
половиной постоянных депутатских 
объединений – фракций мужчины 
(«Единая Россия», «КПРФ»), а в 
остальных – женщины («ЛДПР», 
«Справедливая Россия»).

Неоднороден и возрастной со-
став депутатов АКЗС. Большая доля 
народных избранников (57%) в воз-
расте от 45-60 лет, что свидетельству-
ет о зрелости депутатского корпуса. 
Практически треть депутатов (28%) 
относятся к возрастной группе 30-45 
лет – достаточно молодые (для пар-
ламентской деятельности) люди, ко-
торые вносят новое в развитие депу-
татской деятельности, представляют 
интересы молодежи. Старше 60 лет 
15% депутатов – опытные руководи-
тели и общественные деятели.

Достаточно высоким является 
образовательный уровень депутатов: 
все имеют высшее образование, из 
них 31% – два высших образования, 
3% – три высших образования и один 
депутат в настоящее время получает 
второе высшее образование. Ученую 
степень кандидата наук имеют 29% 
депутатов, а также 5% – доктора наук. 
Большинство депутатов являются 
руководителями различных органи-
заций, что свидетельствует о наличии 
управленческого опыта, который яв-
ляется важной составляющей эффек-
тивной депутатской деятельности.

На постоянной профессиональ-
ной основе осуществляют свою дея-
тельность 22% депутатов, в том числе 
председатель Законодательного Со-
брания, его заместитель, председате-
ли комитетов, а также некоторые за-
местители председателей комитетов. 
Постоянная форма работы повышает 
эффективность планирования и ре-
ализации депутатской деятельности, 
так как народные избранники распо-
лагают, в первую очередь, достаточ-
ными временными ресурсами для 
осуществления своих полномочий.

Половина депутатов являются по 
происхождению сельскими жителя-
ми (родились в селе), а остальные 
– городскими. Возможно, происхож-
дение не оказывает прямого влия-
ния на осведомленность депутатов о 
проблемах жителей в муниципальных 
образованиях различного типа, но 
определенная косвенная связь все же 
присутствует. Большинство от общей 
численности депутатского корпуса 
(78%) – уроженцы Алтайского края. 
Данный факт свидетельствует о связи 
депутатов Законодательного Собра-
ния с регионом, в котором они осу-
ществляют свою деятельность.

Из действующего шестого созыва 
Законодательного Собрания многие 
депутаты избирались в данный орган 
власти более двух раз (рис. 1).

Опыт депутатской работы явля-
ется важным показателем эффектив-
ности деятельности регионального 
парламента, так как депутаты осве-
домлены о проблемах населения края 
на протяжении длительного времени, 
что позволяет им комплексно подхо-
дить к вопросу их разрешения.

Законодательный орган власти 
Алтайского края самостоятельно 
определяет свою структуру. В соот-
ветствии с пунктом 2 статьи 6 зако-
на Алтайского края от 08.05.2001 № 
22-ЗС «Об Алтайском краевом Зако-
нодательном Собрании» в структу-
ру АКЗС включаются председатель 
АКЗС и его заместитель (заместите-
ли), постоянные комитеты, постоян-
ные комиссии, постоянные депутат-
ские объединения5.

Законом «Об Алтайском краевом 
Законодательном Собрании» закре-
плен статус и полномочия председа-
теля регионального парламента. В 
соответствии со статьей 30 предсе-
датель Законодательного Собрания 
избирается большинством голосов 
на первой сессии из числа депутатов 
на срок полномочий АКЗС. Пред-
седатель осуществляет организаци-
онное обеспечение и координацию 
деятельности АКЗС, его постоянных 
комитетов и иных органов; пред-
ставляет региональный парламент в 
отношениях с населением, органами 
государственной власти и местного 
самоуправления, различными орга-
низациями и объединениями. Также 
председателем осуществляются иные 
полномочия, направленные на обе-
спечение эффективности деятельно-

Рис. 1. Депутаты Алтайского краевого Законодательного Собрания VI созыва,  
осуществляющие свои полномочия более двух созывов
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сти Законодательного Собрания, ее 
оптимальной организации.

Заместитель председателя АКЗС 
осуществляет свои полномочия в со-
ответствии с распределением обязан-
ностей и поручениями председателя. 
В Законодательном Собрании шесто-
го созыва заместитель председателя 
также является председателем коми-
тета по правовой политике.

Постоянные комитеты и комис-
сии образуются из числа депутатов 
для подготовки и предварительного 
рассмотрения вопросов, относящих-
ся к ведению АКЗС, осуществле-
ния соответствующих контрольных 
функций. Все депутаты АКЗС (за ис-
ключением его Председателя) входят 
в состав различных постоянных коми-
тетов, которых в действующем депу-
татском корпусе сформировано семь.

Достаточно равномерно распре-
деление депутатов по постоянным 
комитетам (рис. 2).

Небольшие различия в численно-
сти обусловлены объемом вопросов 
ведения комитета и сферой интере-
сов депутатов. Каждый комитет при-
нимает соответствующие решения в 
пределах предоставленных им полно-
мочий. Вопросы ведения постоянных 
комитетов определены постановле-
нием АКЗС от 30.04.2008 № 294 «Об 
утверждении Положения о постоян-
ных комитетах Алтайского краевого 
Законодательного Собрания».

Для подготовки и предваритель-
ного рассмотрения вопросов, свя-
занных со статусом депутата АКЗС, 
досрочным прекращением его полно-
мочий, нарушением правил депутат-
ской этики, а также для рассмотрения 
иных вопросов образована Мандат-

ная комиссия, которая состоит из 
семи депутатов.

Постоянные депутатские объеди-
нения АКЗС (представленные фрак-
циями) обладают равными правами 
и включают в себя всех депутатов, из-
бранных в составе соответствующих 
списков кандидатов, а также в них мо-
гут входить депутаты, избранные по 
одномандатным округам. 

В АКЗС шестого созыва сформи-
рованы четыре постоянных депутат-
ских объединения: фракция «Единая 
Россия», фракция «КПРФ», фрак-
ция «ЛДПР», фракция «Справедли-
вая Россия» (рис. 3).

Численное распределение депута-
тов между фракциями неодинаково и 
зависит, в первую очередь, от их по-
литических ориентаций. В настоящее 
время в постоянные депутатские объ-
единения – фракции не входит только 
один депутат.

В июне 2009 года был образован 
совещательный консультативный 
орган – Совет фракций АКЗС, осу-
ществляющий взаимодействие между 
постоянными депутатскими объеди-
нениями. За последние три года было 
проведено по 12 заседаний Совета 
фракций.

АКЗС для правового, инфор-
мационного, организационного, 
материально-технического, иного 
обеспечения деятельности законо-
дательного органа, постоянных ко-
митетов, постоянных комиссий, по-
стоянных депутатских объединений 
создает аппарат6. Структура аппарата 
утверждается постановлением АКЗС 
и включает в себя управления, отде-
лы, а также специалистов постоянных 
комитетов и постоянных депутатских 
объединений – фракций.

На 01.03.2014 в аппарате АКЗС 
работают 92 человека, из них – 79 
государственные служащие. Дея-
тельность аппарата основывается на 
нормах закона Алтайского края «Об 
Алтайском краевом Законодательном 
Собрании» и Регламента Алтайско-
го краевого Законодательного Со-
брания. Организационные основы 
деятельности структурных подразде-
лений аппарата и распределение пол-
номочий между ними зафиксированы 
в Положениях об управлениях и от-

Рис. 2. Распределение депутатов Алтайского краевого Законодательного  
Собрания VI созыва по постоянным комитетам 

Рис. 3. Численность депутатов в постоянных объединениях (фракциях) Алтайского 
краевого Законодательного Собрания VI созыва
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делах, утвержденных председателем 
АКЗС.

Основные направления работы 
аппарата: подготовка проектов нор-
мативных правовых актов, правовая и 
лингвистическая экспертиза, работа 
по систематизации законодательства 
края, организационное обеспечение 
проводимых мероприятий, делопро-
изводство, ведение кадровой работы, 
издательская деятельность, информа-
ционно-техническое и программное 
обеспечение, освещение деятельно-
сти Законодательного Собрания и 
ведение официального сайта, матери-
ально-техническое обеспечение7.

АКЗС по определенным направле-
ниям своей деятельности может соз-
давать совещательные органы, дей-
ствующие на общественных началах. 
В настоящее время такими органами 
являются Совет по взаимодействию 
Алтайского краевого Законодатель-
ного Собрания с представительными 
органами муниципальных образо-
ваний, Совет по науке, наукоемким 

технологиям и инновационному раз-
витию, Совет по вопросам развития 
агропромышленного комплекса сель-
ских территорий и Молодежный Пар-
ламент Алтайского края8.

Основной формой деятельности 
регионального парламента является 
сессия, которая созывается по мере 
необходимости (но не реже одного 
раза в два месяца), проводится гласно 
и носит открытый характер. Как пра-
вило, очередная сессия созывается в 
последний четверг месяца, на рассмо-
трение выносится от 20-40 вопросов 
(проекты законов и постановлений).

С целью подготовки к сессии и 
разрешения иных вопросов органи-
зуются заседания комитетов, которые 
могут быть очередными и внеочеред-
ными, совместными, выездными и 
иными (табл. 1). По результатам рас-
смотрения вопросов, относящихся к 
ведению постоянных комитетов, ими 
определяются основные направления 
деятельности, а также могут быть 
разработаны и направлены должност-

ным лицам соответствующих органов 
и организаций рекомендации.

За последние три года комитетами 
было проведено 322 заседания, общее 
численное распределение которых 
в анализируемом периоде пример-
но равное. Позитивной тенденцией 
является увеличение численности 
выездных совместных заседаний с 
органами исполнительной власти и 
общественными организациями, что 
свидетельствует об улучшении вза-
имодействия между ветвями власти 
и их слаженной совместной работе 
с институтами гражданского обще-
ства. 

Депутатами активно используется 
и такая форма работы как участие в 
заседаниях фракций, на которых осу-
ществляется подготовка к сессии и 
решаются иные вопросы, связанные 
с осуществлением депутатами своих 
полномочий (табл. 2).

За анализируемый период было 
проведено 224 заседания фрак-
ций. При этом как положительный 

Таблица 1
Количество проведенных заседаний комитетами Алтайского краевого Законодательного Собрания за 2011‑2013 гг.9

2011 2012 2013
Всего заседаний комитетов 105 112 105
Внеочередные заседания 8 14 8
Заседания, проведенные совместно с другими комитетами, фракциями 2 1 1
Выездные (расширенные) заседания 20 18 17
Выездные совместные заседания с другими комитетами, фракциями 2 0 3
Выездные совместные заседания с органами исполнительной власти, обще-
ственными организациями 10 26 41

Таблица 2
Количество проведенных заседаний фракциями Алтайского краевого Законодательного Собрания за 2011‑2013 гг.10

2011 2012 2013
Всего заседаний фракций 66 87 71
Заседания, проведенные совместно с другими комитетами, фракциями 4 1 1
Выездные заседания, проведенные совместно с другими комитетами, 
фракциями 2 0 0

Заседания, проведенные совместно с органами исполнительной власти, 
общественными организациями 1 1 4

Таблица 3
Проведение постоянными комитетами и фракциями Алтайского краевого Законодательного Собрания  

«круглых столов» и депутатских (публичных) слушаний за 2011‑2013 гг.11

Год 2011 2012 2013
комитеты фракции всего комитеты фракции всего Комитеты фракции всего

«круглые столы» 7 6 13 8 8 16 12 9 21
депутатские (пу-
бличные) слуша-

ния
2 0 2 4 1 5 7 0 7
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факт можно отметить и практику 
межфракционного взаимодействия 
и вовлечения в процесс обсуждения 
актуальных вопросов иных органов 
власти и общественных объединений.

Депутатами используются и та-
кие формы деятельности, как «кру-
глые столы» и депутатские слушания 
(табл. 3). По их итогам принимаются 
решения в виде резолюций и обраще-
ний к органам власти с предложени-
ями о необходимости регулирования 
тех или иных правоотношений на 
уровне Алтайского края и Россий-
ской Федерации.

Примером использования данных 
форм работы является организация 
фракцией «Справедливая Россия» 
АКЗС 10.04.2014 «круглого стола» 
на тему «Актуальные проблемы зако-
нодательства и правоприменительной 
практики в области жилищно-комму-
нального хозяйства». На мероприя-
тие были приглашены представители 
исполнительной власти Алтайского 
края, СМИ, управляющих компаний, 
общественные деятели. Заслушав 
доклады по теме «круглого стола», 
участники обсудили существующие 
проблемы и выработали рекоменда-
ции по их разрешению. 

Депутатами активно использует-
ся и иные формы работы, которые 
направлены на правовое регулирова-
ние, поддержание связи с населением 
края и на осуществление контроль-
ных мероприятий.

Таким образом, Законодательное 
Собрание является постоянно дей-
ствующим высшим и единственным 
органом законодательной власти Ал-
тайского края. Региональный парла-
мент состоит из депутатов, которые 
для повышения эффективности сво-
ей деятельности создали постоянные 
комитеты, постоянную комиссию и 

фракции. Значимую роль в организа-
ции деятельности АКЗС выполняет 
аппарат Законодательного Собрания. 
Также региональным парламентом 
созданы совещательные органы, на-
лажено взаимодействие с иными ин-
ститутами власти и общества. 

Специфическим является состав 
Законодательного Собрания. Можно 
выделить ряд характеристик, прису-
щих АКЗС VI созыва: преобладание 
мужчин в депутатском корпусе; высо-
кий образовательный уровень народ-
ных избранников; наличие предста-
вителей Законодательного Собрания 
с опытом депутатской деятельности; 
преобладание депутатов – уроженцев 
Алтайского края; равномерное рас-
пределение депутатов между посто-
янными комитетами при неравномер-
ном фракционном распределении. 
Рассмотренные характеристики ока-
зывают влияние на осуществление 
депутатским корпусом своих функ-
ций, из которых основными являются 
законодательная, представительная и 
контрольная. 
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РОЛЬ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНОГО ОРГАНА 
В СИСТЕМЕ МУНИЦИПАЛЬНОГО УПРАВЛЕНИЯ

THE ROLE OF THE REPRESENTATIVE BODY WITHIN THE SYSTEM 
OF MUNICIPAL ADMINISTRATION

Европейская хартия местного самоу-
правления, вступившая в силу в сентябре 
1988  г. и ратифицированная Россией в 
апреле 1998  г., говорит о том, что МСУ 
осуществляется как формами прямого 
волеизъявления граждан, так и предста-
вительной демократии. В статье 3 Евро-
пейской хартии подчеркивается, что пра-
во и реальная способность органов МСУ 
регламентировать значительную часть 
публичных дел и управлять ею, действуя в 
рамках закона, под свою ответственность 
и в интересах местного населения, осу-
ществляется советами или собраниями. 
Они состоят из членов, избранных путем 
свободного, тайного, равного, прямого и 
всеобщего голосования, и могут иметь 
подотчетные им исполнительные орга-
ны1.

Статья 12 Конституции РФ гласит, 
что в Российской Федерации признается 
и гарантируется местное самоуправле-
ние, самостоятельное в пределах своих 
полномочий, а органы местного самоу-
правления (МСУ) не входят в систему 
органов государственной власти. В главе 
8, посвященной МСУ, подчеркнуто, что 
оно осуществляется гражданами путем 
референдума, выборов, других форм 
прямого волеизъявления, через выбор-
ные и другие органы МСУ2. Из этого 
определения видно, что на первое место 

Конституция РФ, после форм непосред-
ственной демократии, ставит выборные 
органы МСУ, тем самым подчеркивая их 
значимость.

В нашем современном государстве за-
конодательная власть носит, как правило, 
представительный характер. Ведь народ 
на основе всеобщих выборов передает и 
доверяет власть и осуществление их кон-
ституционных прав своим избранным 
представителям. Федеральный закон от 
06 октября 2003  г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федера-
ции» (ФЗ № 131) подчеркивает перво-
очередность и обязательность предста-
вительного органа в структуре органов 
МСУ3. В развитие норм Конституции 
РФ законодательством подчеркивается 
исключительная и важная роль предста-
вительного органа (ПО), так как, несмо-
тря на конкретное наименование (Совет, 
Собрание депутатов, Дума и пр.), уже в 
его названии заложена основная функция 
– представительство населения. В соот-
ветствии со ст. 2 ФЗ № 131 депутат – член 
представительного органа поселения, му-
ниципального района, городского округа 
или внутригородской территории города 
федерального значения. В зависимости от 
способа формирования ПО муниципаль-
ного образования (МО) депутатами надо 

считать как лиц, избранных населением 
соответствующего муниципального об-
разования в представительный орган на 
основе всеобщего равного и прямого из-
бирательного права при тайном голосо-
вании, так и ставших членами ПО муни-
ципального района, сформированного из 
глав  поселений и делегированных в этот 
орган депутатов ПО поселений.

Специалист в области муниципаль-
ного права В.И.  Васильев подчеркивает 
– эффективная работа представительно-
го органа зависит от активного участия в 
ней депутатов. Депутат – главная фигура 
в этом органе. Неслучайно и федераль-
ное, и региональное законодательство, и 
правотворчество муниципальных орга-
нов уделяет его правовому статусу нема-
лое внимание4.

Нужно отметить, что основная масса 
муниципальных депутатов работает на 
непостоянной основе. На постоянной ос-
нове могут работать не более 10 процен-
тов от установленной численности ПО 
МО, а сколько именно и кто конкретно – 
определяют решения ПО. В большинстве 
муниципальных образований, особенно 
сельских, депутаты работают на обще-
ственных началах.

Статьей 1 Закона Алтайского края от 
10 октября 2011 г. № 130 – ЗС «О гаран-
тиях осуществления полномочий депута-

Рассматривается роль предста‑
вительного органа в системе мест‑
ного самоуправления. Анализиру‑
ются правовые и организационные 
основы депутатской деятельности. 
Изучаются особенности их реали‑
зации на примере конкретного му‑
ниципального образования.

Ключевые слова: местное самоу-
правление, представительный орган, 
депутат.
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та, члена выборного должностного лица 
местного самоуправления в Алтайском 
крае» предусмотрены гарантии осущест-
вления депутатской деятельности в целях 
обеспечения условий для эффективного и 
беспрепятственного осуществления пол-
номочий5.

Вопрос о полномочиях имеет особо 
важное значение, так как именно полно-
мочия лежат в основе разграничения де-
ятельности ПО и других органов – главы 
МО, главы администрации, администра-
ции поселения. Законодатель определяет 
исключительную компетенцию ПО, уточ-
няемую уставами МО.

Далее мы рассмотрим деятельность 
депутатов на конкретном примере. 

Согласно Закону Алтайского края 
от 02 июля 2008  г. № 53-ЗС «О статусе 
и границах муниципальных и админи-
стративно-территориальных образова-
ний Топчихинского района Алтайского 
края»6 и Уставу МО, принятому реше-
нием Топчихинского районного Совета 
депутатов от 25 мая 2012 г. № 39, поселе-
ние наделено статусом муниципального 
района7.

Численность населения района на 
01 января 2014  г. составляет 22,4 тыс. 
чел. В границах муниципального района 
находятся 17 сельских поселений, в том 
числе с населением до 1000 чел. – 11, свы-
ше 1000 чел. – 6. В них 2 главы избраны 
всенародно, в 15 – главы администраций 
назначены на конкурсной основе по кон-
тракту. На территории района действует 
двухуровневая система МСУ.

Органы МСУ играют важную роль 
в развитии Топчихинского района. Ста-
тьей 20 Устава МО предусмотрена сле-
дующая структура муниципальных ор-
ганов: районный Совет депутатов (РСД, 
Совет); глава района; Администрация 
Топчихинского района.

История развития Совета депутатов 
района имеет несколько этапов:

1-й  этап (1939–1976  гг.) – согласно 
Положению о выборах в краевые, област-
ные, окружные, районные, городские, 
сельские и поселковые Советы народных 
депутатов трудящихся РСФСР состоя-
лись выборы Топчихинского районного 
Совета депутатов трудящихся;

2-й этап (1977–1984 гг.) – действовал 
исполнительный комитет Топчихинского 
РСД;

3-й  этап (1985  г.) – принят первый 
Регламент Топчихинского РСД и его ис-
полнительного комитета;

4-й  этап (1986  г.) – с применением 
демократической системы выборов в 
РСД 20 созыва избрано по 18 многоман-

датным округам 75 действующих и 19 ре-
зервных депутатов;

5-й этап (1990 г.) – утверждена струк-
тура РСД;

6-й этап (1993 г. – н.в.) – с принятием 
Конституции РФ 1993 г. и первого Устава 
Топчихинского района представитель-
ным органом является Топчихинский 
районный Совет депутатов, с 4-летним 
сроком полномочий прошли выборы 
пяти созывов РСД.

Как уже отмечалось, ПО является 
обязательным в структуре органов МСУ, 
именно ему дано право принимать от 
имени жителей района решения по во-
просам местного значения. Мы отразили 
историю РСД, периоды, послужившие 
большим уроком и копилкой опыта дей-
ствующему Совету депутатов. На про-
тяжении всего времени данный орган 
формировался на основе всенародных 
выборов, менялись только численный и 
персональный состав Совета, сроки ис-
полнения полномочий и структура. 

Далее отразим организационные 
основы деятельности Топчихинского 
районного Совета депутатов пятого со-
зыва. РСД избирается на муниципальных 
выборах в соответствии со ст. 21 Устава 
МО. Глава района является высшим долж-
ностным лицом и исполняет полномочия 
председателя Совета депутатов, он изби-
рается из состава депутатов тайным го-
лосованием. Согласно ст. 29 Устава МО 
Совет самостоятельно определяет свою 
структуру, в нее входят глава района, за-
меститель председателя РСД, постоян-
ные комиссии, иные органы и должност-
ные лица в соответствии с Уставом МО и 
решениями Совета депутатов. Решением 
районного Совета депутатов от 30 марта 
2012 г. № 22 утверждена структура Сове-
та, предусматривающая три постоянные 
комиссии: по бюджету и вопросам мест-
ного самоуправления; по социальной по-
литике; мандатную.

Статья 21 Устава МО свидетельству-
ет о том, что районный Совет состоит 
из 17 депутатов, осуществляющих свои 
полномочия на непостоянной основе, 15 
из них выдвинуты Политической парти-
ей «Единая Россия»; 2 – Политической 
партией «Справедливая Россия». В Со-
вет входят 12 мужчин и 5 женщин, 14 
депутатов имеют высшее образование, 
2 – среднее специальное, 1 – начальное 
профессиональное. В числе депутатов 11 
руководителей предприятий и органи-
заций различных форм собственности. 
Из 17 человек 11 избирались депутатами 
РСД четвертого созыва8.

Порядок организации работы уста-
навливается Регламентом, утвержденным 
решением от 30 марта 2012 г. № 289. В со-
ответствии со ст. 2 Регламента основной 
формой деятельности Совета депутатов 
является сессия, где принимаются реше-
ния по вопросам, отнесенным к ведению 
ПО. Статья 11 предусматривает участие 
депутатов в постоянных комиссиях, обра-
зуемых для подготовки и предварительно-
го рассмотрения вопросов, относящихся 
к его ведению. Положение о постоянных 
комиссиях утверждено решением от 09 
октября 2009 г. № 56. Временные комис-
сии, рабочие группы образуются в случае 
необходимости. В их состав, кроме депу-
татов, могут входить представители Ад-
министрации района, государственных 
органов, сельских поселений, входящих 
в состав района, и др. Еще одной фор-
мой деятельности депутатов являются 
фракции. РСД 30 марта 2012  г. принял 
решение № 27 о регистрации постоян-
ного депутатского объединения – фрак-
ции «Единая Россия». Депутатские 
слушания, проводимые для обсуждения 
вопросов местного значения, выявления 
и согласования мнений депутатов по ука-
занным вопросам, депутатский запрос, а 
также депутатское расследование, пово-
дом назначения которого могут являться 
нарушения депутатами и должностными 
лицами органов местного самоуправле-
ния Конституции РФ, законодательства, 
являются не менее важными составляю-
щими в системе деятельности представи-
тельного органа.

Депутаты являются активными пред-
ставителями населения, поэтому они 
должны постоянно взаимодействовать со 
своими избирателями. К формам работы 
с населением следует отнести собрания, 
конференции граждан, их проведение 
очень важно для обсуждения вопросов 
местного значения, информирования на-
селения о деятельности органов и долж-
ностных лиц МСУ на всей территории 
муниципального района. Данная форма 
регламентируется Положением о порядке 
назначения и проведения собрания, кон-
ференции граждан (собрания делегатов), 
избрания делегатов в муниципальном 
образовании Топчихинский район Ал-
тайского края, утвержденным решением 
от 29 июня 2012 г. № 55. Опрос граждан, 
проводимый для выявления их  мнения в 
целях его учета при принятии решений 
органами и должностными лицами МСУ, 
также отнесен к видам деятельности де-
путатов, в связи с чем решением от 29 
июня 2012  г. № 54 утверждено Положе-
ние о порядке назначения и проведения 
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опроса граждан в муниципальном обра-
зовании Топчихинский район Алтайско-
го края.

Необходимо отметить важность в 
депутатской работе межмуниципально-
го сотрудничества, участие в зональных 
совещаниях, общение с другими предста-
вительными органами, а также в Советах 
по взаимодействию с Алтайским краевым 
Законодательным Собранием (АКЗС). 
Этот вид работы депутатов очень важен, 
так как обмен опытом и обсуждение важ-
ных и проблемных вопросов способству-
ют эффективному функционированию 
депутатского корпуса. Вопрос о взаимо-
действии с общественными организаци-
ями, такими как районный Совет ветера-
нов, женсовет и др., тоже актуален. 

ФЗ № 131 и Уставом МО предусмо-
трены отчеты депутатов и главы района 
о результатах своей деятельности перед 
населением. Говорить обособленно о де-
ятельности главы района, не затрагивая 
деятельности районного Совета, невоз-
можно, так как поставленные задачи они 
решают совместно, ведь высшее долж-
ностное лицо поселения, даже исполняя 
полномочия председателя Совета на не-
постоянной основе, подконтролен и по-
дотчетен населению и РСД.

Еще одной формой взаимодействия 
депутатов и населения является работа с 
обращениями граждан, как устными, так 
и письменными. Личный прием ведется 
согласно графику, опубликованному в га-
зете и на сайте. Как правило, прием ведет-
ся на рабочих местах депутатов. По мере 
необходимости организуются приемы 
граждан главой района, председателями 
постоянных комиссий в Администрации 
района. Приведем яркий пример реали-
зации предложения избирателя к главе 
района в 2010 г. об опубликовании доку-
ментов райсовета приложением к район-
ной газете либо отдельным сборником. 
Предложение было рассмотрено депута-
тами совместно с Администрацией райо-
на, в итоге было утверждено положение 
о сборнике, создан редакционный совет, 
совместно с редакцией подготовлен макет 
и с августа 2010 г. выходит Сборник муни-
ципальных правовых актов Топчихинско-
го района (четыре номера в год). Сборни-
ки стали новой формой информирования 
населения о деятельности районного Со-
вета депутатов, они бесплатно передают-
ся в сельские библиотеки.

Мы видим, что в районе используют-
ся различные формы работы депутатов, 
позволяющие им осуществлять свои 
функции на должном уровне. Инфор-
мационную, организационную и тех-

ническую подготовку сессий депутатов 
осуществляет отдел организационной 
работы и по взаимодействию с органами 
МСУ поселений Администрации района.

С начала работы пятого созыва РСД 
(04 марта 2012 г.) по апрель 2014 г. прове-
дено 12 сессий, в том числе 9 очередных, 
3 внеочередных, принято 127 решений. 

Для предварительного рассмотрения 
проектов решений, вынесенных на сес-
сию, а также плановых вопросов в день 
сессии проходят совместные заседания 
постоянных комиссий под председатель-
ством главы района. Практика совмест-
ных заседаний стала использоваться с 
начала 2010 г. и ее применение имеет, по 
нашему мнению, положительный резуль-
тат. С 2010 г. проводятся выездные засе-
дания комиссии по социальной политике 
с целью встреч с избирателями, знаком-
ства с сельскими депутатами и изучения 
на местах вопросов организации работы 
с ветеранами, молодежью, реализации 
мероприятий краевой и районной про-
грамм развития физической культуры и 
спорта, организации медицинского, куль-
турного обслуживания населения, благо-
устройства территорий. Члены комиссии 
посещают совместно с сельскими депу-
татами все объекты социальной сферы: 
фельдшерско-акушерские пункты, клу-
бы, библиотеки, музеи, школы, детские 
сады, спортивные площадки, памятники. 
Итогом работы выездного заседания ко-
миссии является встреча с избирателями. 
По ряду поступающих вопросов даются 
разъяснения по ходу встречи, отдельные 
ставятся на контроль.

Считаем, что имидж депутатского 
корпуса зависит не только от професси-
онального состава ПО, но и от того, на-
сколько четко и грамотно проходят его 
заседания, подготовлены проекты нор-
мативных актов и пр. Следует отметить, 
что от жизненного опыта депутатов, ка-
чественного исполнения ими своих пол-
номочий зависит степень эффективности 
работы как ПО, так и других органов 
МСУ поселения.

Для повышения качества и профес-
сиональной подготовки депутатов в осу-
ществления их полномочий в плане ра-
боты районного Совета предусмотрена 
ежеквартальная учеба, проведены семь 
учебных мероприятий и три семинара. 

С целью повышения своего професси-
онального уровня глава района Е.В. Лунь-
ко принимает участие в семинарах и кон-
ференциях краевого уровня, участвует 
в зональных семинарах – совещаниях с 
руководителями органов МСУ, в работе 
Съезда Ассоциации «Совет муниципаль-

ных образований Алтайского края». Он 
является членом Президиума Совета по 
взаимодействию АКЗС с представитель-
ными органами муниципальных образо-
ваний, а с апреля 2013 г. возглавляет Совет 
руководителей ПО районов и городских 
округов Алейской группы территорий.

Приведенные примеры показывают 
«вертикальное» и «горизонтальное» 
сотрудничество органов представитель-
ной власти. Должное внимание уделяется 
и совместной работе со средствами мас-
совой информации, ведь СМИ сегодня 
играют огромную роль в освещении де-
путатской деятельности. В Топчихинском 
районе население узнает о работе район-
ного Совета депутатов через районную 
газету «Наше слово», а также через офи-
циальный сайт муниципального образо-
вания. Там же публикуются отчеты главы 
о результатах депутатской деятельности. 

Весной 2014  г. законодательные и 
представительные органы Алтайского 
края постсоветского периода отмети-
ли свой 20-летний юбилей. Сохранение 
исторических и иных местных традиций 
является необходимым условием осу-
ществления МСУ.

В целях воспитания чувства патри-
отизма депутатами в июне 2013  г. была 
инициирована акция «Сохраним па-
мятники – сохраним память» с целью 
привлечь внимание сельских депутатов, 
школьников, населения к военным па-
мятникам, показать, как своими руками 
можно творить добро. Проведенная в 
трех малых селах акция доказала, что 
конкретные дела можно осуществлять 
совместно, население надо звать за собой, 
а люди готовы откликнуться на призыв 
своих избранников. Жители благодарны 
депутатам за конкретную работу именно 
в их селе, а прямой диалог важен для обе-
их сторон. Материалы о каждом выезде с 
фотографиями, интервью с участниками 
акции опубликованы в районной газе-
те «Наше слово». Надеемся, что такой 
наглядный прием, позволивший людям 
стать ближе друг к другу, возродить до-
верие, повысить авторитет депутатов и 
власти в целом, будет использоваться и в 
дальнейшем.

Депутаты участвуют в конкурсах: 
«Лучший район», «Лучшая усадьба», 
«Лучшие выставки» и пр., так как их ав-
торитет и узнаваемость во многом зави-
сят от тех дел, о которых знает население. 
В 2014 г. районные депутаты пополнили 
копилку своих добрых дел участием в ак-
ции, проведенной в День Донора. Полу-
ченную за сданную кровь компенсацию 
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депутаты решили передать ФАПу одного 
из отдаленных сел района.

Одним из важных направлений рабо-
ты депутатов является развитие молодеж-
ного парламентаризма. Молодежная Дума 
в районе была создана в 2003 г. и прорабо-
тала уже шесть созывов, она помогает мо-
лодым лидерам найти свой путь в жизни. 
Так, экс-председатель Думы И.А. Крутов 
сегодня является членом краевого моло-
дежного Парламента, избран депутатом 
одного из сельских Советов депутатов. 
В день 20-летия Конституции РФ про-
ведена первая сессия молодежной Думы 
седьмого созыва, избранной 7 декабря 
2013 г., главой района вручены удостове-
рения, избраны председатель, заместитель 
председателя и секретарь Думы. Молодые 
депутаты – очень активные, целеустрем-
ленные люди, они уже предложили изго-
товить нагрудные значки депутатов и со-
здать официальной сайт Думы10.

Независимо от того, решаются ли 
вопросы местного значения сходом 
граждан в маленьких поселениях или 
их обсуждает значительный по количе-
ству депутатов представительный орган 
крупного муниципального образования, 
а реализует достаточный по количеству 
муниципальных служащих аппарат ад-
министрации, в этом процессе остает-
ся множество вопросов и проблем, как 
не решенных ранее, так и возникающих 
вновь. Среди фундаментальных проблем, 
решаемых в ходе реформирования, выде-
лялись следующие: несогласованность, 
неполнота, несистемность и неполное 
соблюдение законодательства о местном 
самоуправлении; отсутствие четкого 
правового разграничения полномочий 
между органами государственной власти 
и органами местного самоуправления; 
нехватка квалифицированных муници-
пальных кадров; несовершенство судеб-
ной защиты местного самоуправления; 
отсутствие финансово-экономической 
самостоятельности муниципальных об-
разований. 

Наряду с проблемами, характерными 
для всей системы МСУ, есть ряд проблем, 
касающихся представительных органов 
муниципальных образований. Считаем 
необходимым привести ряд рассужде-
ний из статей Г.В. Барабашева по поводу 
проблем, присущих представительным 
органам, тем более, что многие из них, 
по нашему мнению, актуальны и сейчас. 
Одной из них является сужение предста-
вительных начал, обусловленное поведе-
нием избирателей, в котором отражается 
их отторжение политики и институтов 
государственной и муниципальной вла-

сти. Психология отчуждения и недоверие 
к местной власти рождает абсентеизм 
избирателей на муниципальных выборах, 
значительно превышающий масштабы 
этого явления при общегосударственных 
выборах. Ученый считает, что выборность 
и коллегиальность муниципальных со-
ветов далеко не исчерпывает качествен-
ную характеристику института муници-
пального представительства. Реальность 
представительного начала раскрывается 
в соотношениях между представительной 
и исполнительной властью, в правовом 
статусе выборных лиц и в их отношениях 
с избирателями11.

К наиболее общим организационным 
проблемам в работе представительных 
органов можно отнести ряд внутренних 
проблем. Правовое регулирование орга-
низации и деятельности ПО, депутатов 
еще недостаточно. Имеющаяся норма-
тивная база не дает ответа на возникаю-
щие вопросы, в частности, о социальных 
гарантиях выборных должностных лиц, 
об общественных приемных депутатов. 
Законодательно не урегулирован инсти-
тут наказов избирателей. В большинстве 
ПО отсутствуют собственные финансы, 
необходимые для организации их дея-
тельности, нет помещений, достаточных 
для размещения имеющихся служб и те-
кущей работы, отсутствуют электронные 
средства голосования. Ряд представитель-
ных органов не оформили право юриди-
ческого лица. Не все имеют собственные 
аппараты, квалифицированных юристов, 
«профессиональных депутатов», за-
груженность специалистов по работе с 
депутатами другими поручениями при-
водит к их взаимодействию с народными 
избранниками по остаточному принципу. 
Не всегда достаточен уровень подготовки 
депутатского корпуса для решения слож-
ных проблем избирателей. Оставляют 
желать лучшего информационная обе-
спеченность деятельности ПО и качество 
интернет-сайтов, а в ряде поселений сай-
ты вообще отсутствуют.

Депутаты, сотрудничая с различны-
ми категориями граждан, представляя 
интересы населения, должны давать ему 
возможность осуществлять свои консти-
туционные права. Поэтому активность 
и результативность деятельности депута-
тов должны находиться в постоянной вза-
имосвязи с насущными потребностями 
жителей муниципальных образований, 
делегировавших своим представителям 
право на решение наиболее важных во-
просов местной жизни. А заинтересо-
ванное участие населения в местном 
самоуправлении (и, в первую очередь, 

в муниципальных выборах), по нашему 
мнению, способствует реализации на-
дежд на качественное улучшение состава 
депутатского корпуса и повышение ре-
зультативности его работы.

Проблемы, с нашей точки зрения, 
наиболее актуальные для Топчихинского 
районного Совета депутатов пятого со-
зыва, на сегодняшний день заключаются 
в следующем. Отрицательным моментом 
являются отсутствие в составе депутат-
ского корпуса специалистов юридиче-
ской сферы, сферы спорта, экономики и 
финансов. Недостаточно активно участие 
депутатов в правотворческой деятельно-
сти. По причине постоянной занятости 
депутатов по основному месту работы 
количество выездных заседаний и встреч 
с избирателями ограничено, есть еще ряд 
проблем.

Для решения выявленных недостат-
ков нами разработаны рекомендации. 
Считаем необходимым придать сба-
лансированность составу депутатского 
корпуса, что должно учитываться при 
выдвижении кандидатов. Также следует 
помнить, что эффективность деятельно-
сти представительных органов определя-
ется не только количеством принятых ре-
шений, но и, прежде всего, их качеством. 
При формировании постоянных комис-
сий и выборе их председателей нужно 
учитывать профессиональный уровень 
депутатов и профиль соответствующей 
комиссии. Необходимо начинать учебу 
депутатов с их знакомства с новеллами за-
конодательства, статусом, правами и обя-
занностями, формами работы в Совете и 
на избирательном округе, готовить мето-
дические рекомендации в виде памяток. 
Так, мы предлагаем подготовить памят-
ку «В помощь депутату», включив в нее 
разделы: «С чего начать?», «Как органи-
зовать свою работу?», «Как лучше вести 
прием граждан?» и др. Рекомендуется 
практиковать учебу депутатов на базе Ад-
министрации района, а также проводить 
«круглые столы» с разнообразной тема-
тикой, регулярно знакомить депутатов 
с материалами краевого информацион-
но-аналитического журнала «Местное 
самоуправление на Алтае» и другими ак-
туальными публикациями в сфере мест-
ного самоуправления. Используя инсти-
тут межмуниципального сотрудничества, 
можно чаще обмениваться опытом рабо-
ты через участие в семинарах-совещани-
ях, стажировки депутатов; проведение в 
онлайн-режиме интернет-конференций 
с другими районами, в ходе которых 
можно задать вопрос или обменяться 
мнениями. Нужно чаще организовывать 
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выездные встречи депутатского корпуса 
совместно с руководителями и специа-
листами подразделений района. Необхо-
димо обсуждать наболевшие проблемы 
через районную газету – можно создать 
отдельную страничку под названием 
«Живое общение с депутатами». Сове-
ту депутатов нужен отдельный сайт или 
группа в социальных сетях, где можно 
обсуждать важные вопросы ежедневно, 
так как встречаться более одного раза в 
квартал не представляется возможным. 
Считаем, что избирателям будет удоб-
но посещать этот сайт и более детально 
наблюдать за деятельностью районного 
Совета, следить за ходом исполнения де-
путатских полномочий. 

Представительному органу муници-
пального образования необходимо орга-
низовать работу так, чтобы со стороны 
населения росло доверие к власти, ведь 
простому человеку неважно, где он про-
живает, в малом селе или большом городе 
– услуги власти он должен получать везде, 
причем, желательно, одинаковые по каче-
ству и эффективности. А это во многом 
зависит от организации деятельности де-
путатов, представляющих интересы насе-
ления на муниципальном уровне власти.

Следует заметить, что приближение 
власти к населению было одной из ос-
новных целей муниципальной реформы 
2003  г. На тот момент местное самоу-
правление осуществлялось, в основном, 
в административных районах и крупных 
городах. Данная реформа потребовала 
«понизить» территориальный уровень 
МСУ до конкретных поселений, так как 
именно они являются теми местами, где 
жители объединены общими муници-
пальными интересами, образуют местное 
сообщество, где формируется единый хо-
зяйственный и инфраструктурный ком-
плекс. Муниципальный район как новое 
муниципальное образование появился в 
системе МСУ в связи с тем, что на совре-
менном этапе развития страны решить 
все вопросы обеспечения жизнедеятель-
ности населения на поселенческом уров-
не невозможно. Поэтому была выделена 

группа вопросов межпоселенческого 
(межмуниципального) значения, кото-
рые и стали вопросами местного значе-
ния муниципального района.

Не нужно забывать о том, что во-
просы МСУ касаются не только органов 
власти, но и населения, так как ключ к 
решению вопросов, а также к органи-
зационному, экономическому и финан-
совому укреплению муниципалитетов 
лежит в максимально возможном вклю-
чении избирателей в процесс управления 
территорией. Представительные орга-
ны должны быть способны и обязаны 
консолидировать население на решение 
местных проблем. Ведь успех депутата – в 
умении слушать, а главное, слышать своих 
избирателей, проявлять последователь-
ность и терпение в поисках способов и 
источников для решения наказов жите-
лей. И если он сумеет выслушать, понять, 
сделать правильные выводы, определить, 
как помочь конкретному человеку, смо-
жет сконцентрировать необходимые ре-
сурсы и добиться результата, то успех бу-
дет обеспечен. Ведь депутаты – истинно 
местная, в нашем случае сельская власть, 
роль и значимость которой должна неу-
клонно повышаться, а совместными уси-
лиями можно добиться, чтобы уровень 
жизни на селе был достойным. Считаем, 
что данные тезисы полностью раскрыва-
ют истинный смысл деятельности народ-
ных избранников.

В Послании Президента РФ 12 де-
кабря 2013  г. муниципальные проблемы 
стоят на первом месте. В.В. Путин счи-
тает уточнение общих принципов орга-
низации МСУ, развитие сильной, незави-
симой, финансово состоятельной власти 
на местах важнейшей задачей, которую 
необходимо решить уже в 2014 г12. В н.в. 
идет активное обсуждение поправок в ФЗ 
№ 131, касающихся разграничения пол-
номочий, вопросов местного значения, 
их финансового обеспечения, изменения 
территориальных принципов и пр. После 
их принятия муниципальным депутатам 
предстоит большая работа по внесению 
изменений в локальные правовые акты 

и их реализации на практике. Надеемся, 
что эта задача будет по плечу нашим на-
родным избранникам!
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ФОРМИРОВАНИЯ СТРАТЕГИИ 
РАЗВИТИЯ ОРГАНИЗАЦИИ

THE ANALYSIS OF THE ZONE OF STRATEGIC MANAGEMENT 
AS A BASIC COMPONENT OF THE DEVELOPMENT STRATEGY 

FOR THE ORGANIZATION
Стратегическое управление – одна 

из актуальных тем теории и практики 
управления. Исследованию проблем 
стратегического развития организаций 
посвящены многие научные работы. 
Первоначально зарубежными, а затем 
и отечественными учеными обосно-
вана необходимость стратегического 
управления организациями, разработа-
ны методы, позволяющие осуществлять 
анализ стратегических возможностей и 
вырабатывать уникальные стратегии. 

В настоящее время наиболее по-
пулярными методами анализа стра-
тегических возможностей являются: 
ситуационный анализ, STEP-анализ, 
SWOT-анализ, GAP-анализ. При этом 
необходимо отметить, что эти методы не 
являются взаимоисключающими, а ско-
рее взаимодополняющими, тем самым 
позволяя сформировать более полное 
информационное поле для принятия 
стратегических решений.

Поскольку в основе выбора конкрет-
ной стратегии развития организации 
лежит анализ внешних условий ее дея-
тельности, то, по нашему мнению, иссле-

довать эти условия при помощи выше-
перечисленных методов целесообразно 
как в целом для организации, так и по ка-
ждой выделенной стратегической зоне 
хозяйствования (СЗХ). Именно анализу 
СЗХ посвящена наша работа.

СЗХ – это отдельный сегмент внеш-
ней среды организации, на который она 
имеет или хочет иметь выход.

По мнению И. Ансоффа, А. Люкши-
нова, первым шагом в процессе форми-
рования стратегии является определе-
ние соответствующих стратегических 
зон хозяйствования, их исследования 
вне связей со структурой организации 
или текущей продукцией. Результатом 
подобного анализа является оценка пер-
спективы, которая открывается в этой 
области любой заинтересованной ор-
ганизации с точки зрения роста, нормы 
прибыли, стабильности и технологии.

Для анализа СЗХ примеряют ряд па-
раметров:

•	 перспективы роста, которые 
определяются как темпами роста спро-
са, так и характеристикой жизненного 
цикла спроса;

•	 перспективы рентабельности;
•	 ожидаемый уровень нестабиль-

ности, при котором перспективы теряют 
определенность и могут измениться;

•	 главные факторы успешной 
конкуренции в будущем, которые опре-
деляют успех в СЗХ.

На следующем этапе формирова-
ния стратегии развития организации 
для выбора стратегической позиции в 
каждой из этих зон и расчета баланса 
стратегических ресурсов в долгосроч-
ной перспективе необходимо сравнить 
все интересующие предприятие зоны 
хозяйствования. Удобным приемом 
сопоставления СЗХ является исполь-
зование двухмерных матриц (матрица 
«БКГ», матрица «МакКинзи»). При 
этом, учитывая высокий уровень не-
стабильности внешней среды для боль-
шинства организаций, целесообразнее 
пользоваться матрицей «МакКинзи» 
(рис.  1), в которой зоны хозяйствова-
ния сопоставляются по двум интеграль-
ным параметрам: привлекательность 
СЗХ и позиция предприятия в конку-
ренции.

В данной статье рассмотрен 
анализ стратегических зон хозяй‑
ствования в теории и на примере 
ООО «Алтайтехнокомплект» как 
базовая составляющая процесса 
формирования стратегии развития 
организации.

Ключевые слова: стратегическое 
управление, стратегия, стратеги-
ческая зона хозяйствования, привле-
кательность стратегической зоны 
хозяйствования, матрица «МакКин-
зи».
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Привлекательность СЗХ определя-
ется по вышеприведенным параметрам, 
позиция предприятия в конкуренции 
– по результатам взаимодействия трех 
факторов: относительного уровня стра-
тегических капиталовложений в СЗХ, 
конкурентной стратегии и мобилизаци-
онных возможностей предприятия.

Оценка будущего конкурентного 
статуса делается на основе предполо-
жения, что в планируемых в настоящее 
время капиталовложениях, а также стра-
тегии и возможностях организации не 
произойдет никаких изменений. Если 
будущий конкурентный статус исклю-
чительно прочен и привлекательность 
СЗХ велика, тогда управляющие долж-
ны решать, увеличивать ли вложение в 
данную СЗХ или стараться удержать эту 
выгодную позицию. Ранг «звезды» сам 
по себе может оказаться недостаточным 
для выделения новых капиталовложений 
либо по той причине, что капиталовло-
жения уже находятся на оптимальном 
уровне и добавочные средства не увели-
чат, а снизят рентабельность, либо пото-
му, что существуют другие СЗХ, более 
достойные того, чтобы фирма вкладыва-
ла в них средства.

Если конкурентный статус слаб, а 
зона привлекательна, т.е. сложилась си-
туация «дикая кошка», матрица пред-
лагает выйти на позицию «звезды». Но 
может случиться так, что фирма не рас-
полагает ресурсами для осуществления 
оптимального объема стратегических 
капиталовложений либо ресурсы есть, 
но уже упущено время, чтобы можно 
было догнать других конкурентов, око-
павшихся на этом рынке. При слабом 
конкурентном статусе и неважных пер-
спективах («собака») необязательно 
следует уходить из данной зоны, так как 
ее синергетические связи с другими СЗХ 
могут требовать, чтобы она сохранялась 
даже при низкой эффективности1.

Опираясь на результаты данного 
анализа, организация может выработать 
свою стратегию в заданном регионе и в 
заданный период времени.

Приведем пример анализа СЗХ 
для компании ООО «Алтайтехноком-
плект».

ООО «Алтайтехнокомплект» яв-
ляется специализированной лифтовой 
компанией, предоставляет широкий пе-
речень услуг в сфере подъемного обо-
рудования, в том числе консультация 
заказчиков и проектных организаций по 
подбору оборудования, строительной 
части и проектированию, закупка и по-

ставка оборудования на объект, выпол-
нение монтажных работ, сдача обору-
дования в эксплуатацию, гарантийное и 
сервисное обслуживание.

ООО «Алтайтехнокомплект» ведет 
свою деятельность на рынке Алтайского 
края с 2003 года. За время работы компа-
нии удалось успешно реализовать следу-
ющие проекты:

•	 Алтайский краевой онкологи-
ческий диспансер 1-2-я очередь: г. Бар-
наул, Змеиногорский тракт, 110 – 6 лиф-
тов. На сегодняшний день в реализации 
3-я очередь строительства – 9 лифтов;

•	 МУЗ «Шипуновская ЦРБ», 
МУЗ «Шелаболихинская ЦРБ», МУЗ 
«Ребрихинская ЦРБ», МУЗ «Зарин-

ская ЦРБ», МУЗ «Усть-Пристанская 
ЦРБ», МУЗ «Чарышская ЦРБ», МУЗ 
«Алейская ЦРБ», МУЗ «Змеиногор-
ская ЦРБ», Алтайский краевой проти-
вотуберкулезный диспансер в г. Барнау-
ле – 21 лифт;

•	 КГБУЗ Диагностический 
центр Алтайского Края – пр. Комсо-
мольский 75а – 4 лифта;

•	 Музей им. Г.С.  Титова: с.  Пол-
ковниково, подъемник для людей с огра-
ниченными возможностями;

•	 Модернизация лифтов в ро-
дильных домах: №1, 2, 3 в г.  Барнауле – 
4 лифта, роддом им. Л.Я.  Литвиненко в 
г. Новоалтайске – 2 лифта, роддом №2 в 
г. Бийске – 2 лифта;

Рис. 1. Матрица «МакКинзи»

Рис. 2.
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•	 Региональный центр радиаци-
онной и экологической медицины, отде-
ление трансплантации почки в г. Барнау-
ле – 5 лифтов;

•	 Алтайский краевой педагогиче-
ский лицей в г. Барнауле – 3 лифта.

Клиентами компании являются сле-
дующие застройщики: СК «Сибирия», 
ЗАО СП «Алтайстрой», ООО «Стро-
ительная перспектива», ООО СУ-12 
«Норма», ООО «СтройКонтинетн», 
ООО «Стандарт-А», ООО «Концерн 
Алайкоксохимстрой», ООО СУ «НЗ-
ЖБИ», Издательское полиграфическое 
предприятие «Алтай», гостиница «Си-
бирь».

Поскольку ООО «Алтайтехноком-
плект» работает в строительной отрасли 
Алтайского края, считаем необходимым 
оценить динамику и потенциал развития 
данной отрасли. 

В 2005-2012  гг. среднегодовой темп 
роста объема строительства жилья в 
Алтайском крае составил 108,3%. Этот 
показатель превысил среднероссийский 
уровень – 106,3% и соответствовал 
среднему уровню по регионам Сибири. 
Как сообщают в  Краевом управлении 
по строительству и архитектуре, 2005-
2010  гг. характеризуются  положитель-
ной динамикой ввода жилья. В 2011 г. на 
территории края за счет всех источни-
ков финансирования введено в эксплу-
атацию 635,7 тыс. кв. м общей площади 
жилых помещений, что составило 96,4% 
к уровню 2010  г. и 106,3% – к уровню 
2007  г. В 2012  г. ситуация в строитель-
стве жилья выровнялась, в эксплуатацию 
введено 645,8 тыс. кв. м общей площади 
жилья, что составило 101,6% к уровню 
прошлого года.2

В январе-ноябре 2013  г. составило 
28,3  млрд руб., увеличившись на 0,3% 
к уровню соответствующего периода 
прошлого года3. В 2012  г. в Алтайском 
крае было выполнено строительных ра-
бот на 29 млрд 923 млн 993 тыс. руб. Это 
на 0,8% больше, чем в 2011 г. Крупные и 
средние организации выполнили стро-
ительных работ на 13 млрд 560 млн 171 
тыс. руб., что на 2% меньше 2011  г. В 
сфере жилищного строительства по-
строены 7956 новых квартир общей 
площадью 574,8 тыс. кв. м (117,3% к ана-
логичному уровню предыдущего года), в 
том числе в сельской местности (37,6% 
от общего ввода) – 216,4 тыс. кв. м. Ин-
дивидуальными застройщиками за счет 
собственных и заемных средств постро-
ено и введено в действие 324,4 тыс. кв. м 
жилых домов (56,4% от общего ввода по 

краю), что на 2,5% больше уровня янва-
ря-ноября предыдущего 2012 г.

Для обеспечения населения Алтай-
ского края доступным и качественным 
жильем, развития строительства и сти-
мулирования спроса на рынке жилья 
разработана целевая программа и утвер-
ждена постановлением Администрации 
Алтайского края от 31 декабря 2010  г. 
№596 «Об утверждении краевой це-
левой программы «Стимулирование 
развития жилищного строительства в 
Алтайском крае» на 2011-2015 гг.». Со-
гласно приложению 6 к программе о зе-
мельных участках, планируемых к освое-
нию в целях жилищного строительства, 
в г.  Барнауле предоставлены следующие 
участки под многоэтажное строитель-
ство: в северо-западном направлении от 
пересечения ул.  Просторной и Павлов-
ского тракта на период 2013-2015 года с 
планируемым объемом ввода жилья 200 
тыс. кв. м. Квартал 2006 а, 2009, 2009а, 
2010, северо-западный жилой район с 
суммарным количеством 1247,2 тыс. кв. 
м. Формирование земельных участков 
будет зависеть от инвестиционных усло-
вий.

Постановлением Администрации 
Алтайского края от 20 декабря 2011  г. 
№753 утверждена краевая програм-
ма «Доступная среда» на 2012-2015 
годы». Согласно задачам программы, 
предстоит оценить состояние доступ-
ности приоритетных объектов в сферах 
жизнедеятельности инвалидов и мало-
мобильных групп населения, а также 
обеспечить беспрепятственный доступ 
к этим объектам. Предстоит разработать 
проектные решения по переоборудо-
ванию объектов жилищного фонда для 
проживания инвалидов, а также приве-
сти состояние зданий и сооружений в 
соответствие с требованиями СНиП по 
обеспечению их доступности, в том чис-
ле, применяя специальные подъемные 
устройства.

К 80-летию образования Алтайского 
края утверждена «Программа 80х80» 
постановлением Администрации Алтай-
ского края от 26 декабря 2012  г. №732. 
Определен перечень 80 особо значимых 
объектов строительства, реконструкции 
и капитального ремонта которых пла-
нируется осуществить в 2013-2017 гг. В 
список входит строительство поликли-
ник, детских садов, школ, реконструк-
ция зданий больничных комплексов и 
др. ООО «Алтайтехнокомплект» имеет 
опыт в реализации подобных програм-

мах и готово в будущем принимать ак-
тивное участие.

Наши исследования показали, что 
строительная отрасль в Алтайском крае 
стабильно развивается, активно поддер-
живается различными программами на 
региональном уровне, следовательно, 
можно прогнозировать достаточно хо-
рошие перспективы роста объема спро-
са на продукцию и услуги ООО «Алтай-
технокомплект».

Далее, для того чтобы дать рекомен-
дации по разработке стратегии развития 
компании, выделим стратегические зоны 
хозяйствования ООО «Алтайтехноком-
плект».

СЗХ-1 – установка лифтов в жилых 
домах. Новое строительство. Компа-
ния ООО «Алтайтехнокомплект» яв-
ляется представителем Щербинского 
лифтостроительного завода, продукция 
российского производства, которая во 
многом удовлетворяет потребности за-
казчиков. Спрос на продукцию стабиль-
ный, так как оборудование отвечает всем 
современным требованиям по качеству 
и ценовой политике. Перспективы роста 
спроса на монтаж нового оборудования 
на 2013 г. для города Барнаула – 170 еди-
ниц, на 2014 г. – 185, 2015 г. – 200 единиц. 
В перспективе можно прогнозировать 
рост на продукцию и услуги. Утвержде-
на целевая программа постановлением 
Администрации Алтайского края от 31 
декабря 2010 г. №596 «Стимулирование 
развития жилищного строительства в 
Алтайском крае» на 2011-2015 годы». 
При этом неблагоприятными факторами 
для развития будут являться: экономиче-
ский кризис, снижение объемов строи-
тельства. Благоприятными факторами  
– экономический рост, появление новых 
застройщиков на рынке, спрос на жилье. 
Жизненные циклы спроса и технологий 
говорят о том, что СЗХ 1 находится в 
фазе ускорения роста (G1). Основные 
игроки на рынке определены, спрос на 
услуги растет4. Перспектива рентабель-
ности выражается в привычке покупате-
лей и налаженности каналов сбыта.

Увеличится спрос на послепродаж-
ное гарантийное и сервисное обслужи-
вание установленного оборудования. 
Ожидаемый уровень нестабильности 
будет складываться из возможного появ-
ления новых игроков на рынке из других 
регионов, агрессивное поведение мест-
ных компаний по отношению к заказчи-
кам ООО «Алтайтехнокомплект» (бо-
лее дешевый продукт, возможно низкого 
качества). Главные факторы успешной 
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конкуренции в будущем: 1) комплекс-
ный подход в предоставлении услуг: про-
дажа, монтаж, гарантийное и сервисное 
обслуживание оборудования, примене-
ние новых технологий в монтаже обору-
дования; 2) маркетинговые усилия – ин-
тенсивность продвижения продукции, 
услуг в Интернете.

Оценку будущей привлекательности 
СЗХ можно вывести по формуле:

СЗХ = α • ПР + β • Р + γ • ТБ - δ • ТН
где α, β, γ, δ – коэффициенты, кото-

рые даются менеджерами для обозна-
чения относительного вклада каждого 
фактора и в сумме составляют 1.0 и 
указывают на сравнительную привлека-
тельность ориентиров для организации, 
(Пр) перспектив роста, (Р) рентабель-
ность, возможный уровень нестабильно-
сти (ТБлагоприятный /ТНеблагоприятный)

5 
В результате привлекательность 

СЗХ-1 = 0,35*7+0,20*20 + 0,25*1,8-
0,20*1,75=6,55. Фактор конкурентного 
успеха = 2,04.

СЗХ-2 – установка лифтов, эскала-
торов в торговых, административных 
зданиях. Перспективы роста СЗХ опре-
деляются следующими факторами: на 
сегодняшний день в г.  Барнауле ведется 
строительство на площадках в централь-
ной части города по пр.  Красноармей-
ский, 51а, пр. Ленина 7, ул. С. Республик, 
32а, ТЦ «Пионер» (Новый рынок), 
ул.  Калинина, 15, ТЦ «Техномаркет», 
в Индустриальном районе – ул. Балтий-
ская, 16, ТЦ «Праздничный», ул.  Пав-
ловский Тракт, 188, ТЦ «Арена». По 
оценке компании ООО «Алтайтех-
нокомплект», спрос в ближайшие 2–3 
года для г.  Барнаула составит не менее 
80 единиц такого оборудования. Также 
можно отметить активное строитель-
ство в городах  Бийске,  Горно-Алтайске. 
Прогнозные показатели по аналогич-
ному периоду в будущем – не менее 40 
единиц. Жизненные циклы спроса и 
технологий говорят о том, что СЗХ-2 
находится в фазе ускорения роста (G1). 
Основные игроки на рынке определены, 
спрос на услуги будет расти. Перспекти-
ва рентабельности для импортной про-
дукции выражается в высоком качестве, 
индивидуальности оборудования, удов-
летворении нестандартных запросов 
покупателей. Для российского оборудо-
вания – относительно невысокие цены. 
Ожидаемый уровень нестабильности бу-
дет зависеть от резкого колебания курса 
валюты, появления новых конкурентов, 
повышение цен заводами-изготовителя-
ми на оборудование. Главные факторы 

успешной конкуренции в будущем: опыт 
работы, успешная реализация крупных 
проектов, качество выполняемых ра-
бот, наличие собственной службы для 
гарантийного и сервисного обслужива-
ния оборудования. Привлекательность 
СЗХ-2 = 0,30*11+0,30*21 + 0,20*1,8-
0,20*2=9,56. Фактор конкурентного 
успеха = 2,6.

СЗХ-3 – техническое обслуживание 
лифтов, эскалаторов. Перспективы ро-
ста СЗХ определяются количеством 
устанавливаемого оборудования в год. 
Темпы роста колеблются в пределах 
13–15%. Жизненные циклы спроса и 
технологий говорят о том, что СЗХ-3 
находится в фазе ускорения роста (G1). 
Перспективы рентабельности будет 
определяться максимальным удовлетво-
рением потребителя и выстроенными 
отношениями с ним. Ожидаемый уро-
вень нестабильности будет зависеть от 
повышения цен поставщиками на запас-
ные части и комплектующие, усиления 
давления конкурентов. Главные факто-
ры успешной конкуренции в будущем: 
бесперебойность обслуживания обору-
дования, качество проводимых работ, 
наличие квалифицированных специ-
алистов. Привлекательность СЗХ-3 = 
0,25*1+0,30*9 + 0,10*1,4-0,35*0,5=2,92. 
Фактор конкурентного успеха = 1,28.

СЗХ-4 – г.  Новосибирск. Перспек-
тивы роста СЗХ определяются ежегод-
ным возрастающим спросом на новое 
оборудование. 2011  г. – 400–450 еди-
ниц оборудования, 2012  г. – 500 еди-
ниц. Прогнозные показатели на 2013  г. 
– 550–600 единиц, не считая городской 
программы по модернизации лифтового 
оборудования в количестве 450 единиц. 
Доля импортного оборудования – по-

рядка 200 единиц, или 35%. На рынке 
лифтового оборудования г.  Новосибир-
ска представлено широкое количество 
производителей, как российских, так и 
зарубежных. Жизненные циклы спроса 
и технологий показывают, что СЗХ-4 на-
ходится в фазе ускоренного роста (G1). 
Перспективы рентабельности будут 
определяться интенсивностью конку-
ренции. По данным справочника 2ГИС, 
в городе насчитывается 40 лифтовых ор-
ганизаций. Из них можно выделить пять 
основных игроков: Сибирская лифтовая 
компания, ОТИС, Регион Лифт, ПЭЛК, 
СЛМ-Сибирь. Также на рынке есть ком-
пании-застройщики, которые напрямую 
осуществляют закупку оборудования на 
заводе-изготовителе, имеют свой штат 
специалистов – монтажников и налад-
чиков, такие компании как «Энерго-
монтаж» (лифты «Могилевлифтмаш»), 
Концерн «Сибирь» (лифты Щербин-
ского лифтостроительного завода), 
КПД «Газстрой» (лифты Щербинско-
го лифтостроительного завода), «Диск 
Плюс». Их доля оценивается в 150 еди-
ниц нового оборудования в год, или 25%. 
По данным департамента строительства 
и архитектуры мэрии г.  Новосибирска, 
в 2012  г. введено в эксплуатацию 116 
многоэтажных жилых домов общей 
площадью 950 163 тыс. кв. м6. Ожида-
емый уровень нестабильности в зоне 
хозяйствования будет зависеть от появ-
ления новых конкурентов, повышения 
отпускных цен на заводе- изготовителе, 
повышении цен на энергоносители. Рост 
доходов населения будет способствовать 
увеличению объемов строительства и 
продаж жилья. Главные факторы успеш-
ной конкуренции в будущем: выстраива-
ние каналов сбыта, опыт работы в дан-

Рис. 3. Матрица «МакКинзи»
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ном регионе, адекватная сегментация 
предлагаемого продукта, услуги. При-
влекательность СЗХ-4 = 0,35*9+0,35*16 
+ 0,20*2,6-0,75*0,10=9,2. Фактор конку-
рентного успеха = 0,6. 

Исходя из проведенного анализа, 
учитывая то, что компания работает в 
нескольких СЗХ, считаем необходимым 
дать рекомендации по стратегическому 
развитию каждой СЗХ, из чего и будет 
складываться общая стратегия развития 
компании. Для этого построим матрицу 
«МакКинзи» (рис. 3).

На основе матрицы можно опреде-
лить будущую стратегию развития в ка-
ждой СЗХ и в целом компании.

СЗХ-1 располагается в секторе 
«звезды». Услуги по продаже, установке 
лифтов в жилых домах, новостройках. 
Данный продукт является основным. 
Темпы роста в будущем увеличатся. Мы 
полагаем, что стоит придерживаться 
стратегии усиления позиции на рынке, 
пытаться завоевать лучшие позиции. 
Ориентировать цели компании на рост 
объемов продаж и как следствие – уве-
личение доли на рынке и увеличение 
финансовых показателей. Необходимо 
найти и использовать новые каналы 
сбыта, при помощи более эффективного 
маркетинга. Применять более гибкую 
ценовую политику. Стратегия направле-
на на наиболее эффективное использова-
ние конкурентных преимуществ и более 
полное удовлетворение потребностей и 
запросов покупателей.  Для успешной 
реализации стратегии потребуются зна-
чительные маркетинговые усилия.

СЗХ-2 также располагается в секто-
ре «звезды». Услуги по продаже уста-
новке лифтов, эскалаторов в торговых, 
административных зданиях. СЗХ имеет 
высокую привлекательность. Продукт 
является вторым по значимости, а также 
формирует портфель компании по про-
дукту №3 – техническое обслуживание 
лифтов, эскалаторов. Мы считаем, что 
стоит придерживаться стратегии разви-
тия рынка, которая заключается в поис-
ке новых рынков для данных продуктов. 
Необходимо усилить присутствие ком-
пании на рынках городов Бийска и Гор-
но-Алтайска.

СЗХ-3 – услуги по техническому об-
служиванию лифтов, эскалаторов – на-
ходится в секторе «собаки». Компания 
имеет слабый конкурентный статус по 
сравнению с остальными игроками на 
рынке. Сфера деятельности по техниче-
скому обслуживанию для ООО «Алтай-
технокомплект» относительно молодая, 
была введена в 2008 г. Матрица советует 
уходить из данного сектора при слабом 
конкурентном статусе и неважных пер-
спективах. Но синергетические связи с 
другими продуктами №1, №2 требуют 
того, чтобы она сохранялась, несмотря 
на низкую эффективность. При соот-
ветствующем внимании и инвестици-
ях продукт способен перейти в сектор 
«звезды» и приносить компании значи-
тельные потоки прибыли. Следует при-
менить стратегию развития продукта. 
Необходимо совершенствование каче-
ства предоставляемых услуг, совершен-
ствование знаний и обучение специали-
стов компании, поиск новых трудовых 
ресурсов.

СЗХ-4 (рынок – г.  Новосибирск) – 
находится в секторе «дикие кошки». 
В данной зоне конкурентный статус 
компании слаб, но перспективы привле-
кательны. Матрица предлагает выйти 
на позицию «звезды». Выход на дан-
ную зону может стать перспективным 
направлением развития компании в 
будущем. При выходе на рынок нужно 
учитывать структуру игроков. Скорее 
всего, в данной зоне условия работы и 
цены будут иными, чем на местном рын-
ке. Для реализации планов потребуется 
укрепление позиций на местном рынке. 
Следует рассматривать стратегию разви-
тия рынка.

В итоге, приходим к выводу о том, 
что наиболее подходящей стратегией 
с точки зрения реализации, актуально-
сти и реальности исполнения является 
стратегия роста через усиление позиций 
на рынке, при которой компания делает 
максимум усилий по завоеванию лучших 
позиций с данным продуктом и услугами.

Для руководителя компании, делаю-
щей бизнес на рынке, природа последне-
го должна быть предметом тщательного 
изучения. Успех компании зависит от ее 

способности тщательно анализировать 
рынок и занимать на нем стратегиче-
скую позицию в нужное время, в нуж-
ном месте, с нужными товарами, прода-
ваемыми по нужным ценам. 

Таким образом, анализ стратегиче-
ских возможностей в каждой стратеги-
ческой зоне хозяйствования предпри-
ятия является базовой составляющей в 
процесс принятия стратегических реше-
ний и планирования действий по их реа-
лизации на практике.
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ПРОБЛЕМА ОПРЕДЕЛЕНИЯ СОЦИОКУЛЬТУРНОГО 
СТАТУСА РЕЛИГИОЗНЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ В КОНТЕКСТЕ 

ГОСУДАРСТВЕННО-КОНФЕССИОНАЛЬНЫХ ОТНОШЕНИЙ

PROBLEM OF DEFINITION OF SOCIAL AND CULTURAL 
STATUS OF RELIGIOUS ORGANIZATIONS IN THE CONTEXT 

OF “CHURCH-STATE” RELATIONS
Религиозный плюрализм со-

временного российского общества 
привел к росту социальной напря-
женности в области государствен-
но-конфессиональных отношений. 
Религии, казалось бы, утратившие 
свои позиции в течение XX  в., пере-
живают новый виток своего разви-
тия. Несмотря на то, что поликонфес-
сиональные общества, по мнению 
многих религиоведов, имеют низкий 
уровень конфликтности, Россия пе-
реживает целую волну протестных 
настроений в отношении то одной, 
то другой конфессии1. Этим про-
цессам есть множество объяснений. 
Наиболее значимые из них: некор-
ректное освещение средствами мас-
совой информации событий, каса-
ющихся конфессиональной сферы; 
появление новых религиозных групп 
и объединений, которые трудно 
идентифицировать с точки зрения 
конфессиональной принадлежности; 
политизация деятельности ряда кон-
фессий, с одной стороны, и желание 

использовать духовный авторитет 
религии для достижения своих целей 
различными политическими силами 
– с другой. 

В этой ситуации роль государства 
в процессах регулирования конфес-
сиональной сферы общества трудно 
переоценить. Исторически обуслов-
ленное отрицание религии как значи-
мого социального института в годы 
советской власти привело к наруше-
нию механизма наследования форм 
государственно-конфессиональных 
отношений. В тех государствах, где 
авторитет религии не был нивелиро-
ван, сложились прочные и эффектив-
ные для решения многих социальных 
проблем методы сотрудничества. Это 
касается роли религиозных организа-
ций в системе образования и воспи-
тания, в формировании культурного 
пространства, армии, социальной и 
благотворительной деятельности. 
В России же церковь и государство 
только учатся эффективному взаимо-
действию. 

Конституция РФ, Закон «О сво-
боде совести и религиозных объ-
единениях», а также ряд других 
нормативных документов, регламен-
тирующих характер и возможности 
сотрудничества органов власти и 
религиозных организаций, являются 
единственным вектором развития 
в этой сфере. Однако проблема за-
ключается в том, что многие норма-
тивные документы носят настолько 
лаконичный характер, что не только 
не способствуют развитию государ-
ственно-конфессиональных отно-
шений, но и «создают значительные 
препятствия для функционирования 
религиозных организаций, реали-
зующих социально значимую дея-
тельность, поскольку не позволяют 
регулировать целый ряд реально су-
ществующих отношений»2.

Наиболее спорным на данный мо-
мент является деление религиозных 
организаций на «традиционные» и 
«нетрадиционные». На конферен-
ции «Религия и национальные от-

В статье рассматриваются проблемы взаимодействия религиозных орга‑
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гории «социокультурный статус религиозной организации». Предлагается 

методика оценки сущностных и значимых черт религиозных организаций на 
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ношения в России: история, совре-
менность, перспективы развития», 
прошедшей в Москве в декабре про-
шлого года, это был один из наиболее 
обсуждаемых вопросов.

В законопроекте «О традицион-
ных религиозных организациях Рос-
сийской Федерации» предлагалось 
введение юридического термина 
«традиционные религиозные орга-
низации», который предусматривал 
определенные условия получения 
соответствующего правового стату-
са. По мнению разработчиков, тра-
диционная религиозная организация 
должна действовать на территории 
Российской Федерации не менее 95 
лет и быть признана «неотъемле-
мой частью исторического, духовно-
го и культурного наследия народов 
России». Признание какой-либо 
конфессии традиционной автомати-
чески означало бы «расширенную 
правосубъектность, предполагаю-
щую преимущественное сотрудниче-
ство с государством»3. 

Противоположное мнение же ак-
центировало внимание на том, что 
предложенные инициативы противо-
речат конституционной норме о ра-
венстве всех религий пред законом. 

Данная дискуссия иллюстриру-
ет существующие проблемы опре-
деления статуса религиозных ор-
ганизаций в рамках современных 
теоретических конструктов. Говоря 
о религиозных организациях, мож-
но выделить несколько контекстов, 
в рамках которых правомерно опре-
делять статус. Это, прежде всего, 
гражданско-правовой статус, т.е. 
юридическое оформление деятель-
ности религиозных объединений 
как полноправных участников соци-
ально-правового взаимодействия. 
Однако, как уже отмечалось, суще-
ствующие сейчас юридические опре-
деления крайне скупы и ограничены. 

Например, религиозные объе-
динения могут создаваться в форме 
религиозных групп и религиозных 
организаций. Отличие группы от ор-
ганизации в том, что группа может 
существовать без государственной 
регистрации и образования юриди-
ческого лица. Религиозная организа-

ция обязана указывать свое полное 
наименование при осуществлении 
деятельности, а наименование долж-
но содержать сведения о вероиспо-
ведании. Эти положения закона 
позволяют обеспечить гражданам 
возможность получить при желании 
сведения о религиозной организа-
ции, с которой они имеют дело. В слу-
чае отказа в регистрации в форме ре-
лигиозной организации (например, 
недостаточный срок существования 
религиозной группы) объединение 
может быть зарегистрировано как 
некоммерческая организация другой 
направленности. Так, последовате-
ли культа Анастасии оформлены как 
НКО «Владимирский фонд культу-
ры и поддержки творчества «Анаста-
сия», учредителем которого является 
В.Н. Мегре, автор книг об Анастасии. 
Они не стремятся к регистрации в 
виде религиозной организации, хотя 
ряд экспертов считает этот культ ре-
лигиозным и набирающим обороты 
сейчас на территории Алтая. В Рос-
сии без государственной регистра-
ции действует «Белое Братство».

Другие группы, наоборот, стара-
ются получить статус религиозной 
организации, так как он связан с бо-
лее широкими экономическими воз-
можностями, предоставлением нало-
говых и иных льгот. Экономический 
статус религиозных организаций, 
раскрывающий направления хозяй-
ственной деятельности и возможные 
источники получения доходов, также 
носит весьма декларативный харак-
тер. Эти примеры показывают, что на 
данный момент отсутствует прозрач-
ный механизм определения реально-
го статуса религиозной организации. 

Учитывая тот факт, что в обще-
стве появился большой выбор миро-
воззренческих систем и новых рели-
гиозных движений, а деятельность 
некоторых из них имеет негативные 
последствия для части граждан, 
определение статуса этих организа-
ций является важной задачей. Пока 
правоведы пытаются найти нужную 
терминологию, для того чтобы, с од-
ной стороны, защитить граждан, а с 
другой – обеспечить религиозный 
плюрализм, органы государственной 

власти и местного самоуправления 
ежедневно решают вопросы взаимо-
действия с религиозными органи-
зациями самого разного толка. Все 
вышеперечисленное требует новых 
исследовательских подходов, кото-
рые могли бы адекватно объяснить 
природу протекающих в религиоз-
ной сфере процессов.

На наш взгляд, в этой ситуации 
становится актуальным определение 
социокультурного статуса религи-
озной организации. Переведя эту 
категорию из разряда интуитивно 
очевидных в разряд строгих научных 
определений, мы понимаем ее как 
роль и значение религиозных цен-
ностей, норм и образцов поведения 
определенной религии для культуры 
и общества, в рамках которого су-
ществует то или иное религиозное 
направление. Данная трактовка по-
зволяет раскрыть не только пред-
ставленность какой-либо религии 
в обществе, но и степень ее распро-
страненности в различных соци-
ально-профессиональных группах, 
определить социально-демографиче-
ские характеристики приверженцев 
данного направления.

Анализ особенностей социокуль-
турного статуса религиозных орга-
низаций целесообразно осущест-
влять в трех аспектах его реализации: 
мировоззренческом, организацион-
ном и индивидуально-личностном.

Первый из возможных уровней – 
мировоззpенчеcкий – является осно-
вополагающим для всего общества. 
Используя методологию структур-
но-функционального и социокуль-
турного анализа, можно говорить 
о том, что в обществе существуют 
две основные тенденции в рамках, 
которых протекают все социокуль-
турные процессы – стремление к ста-
бильности и обратная ему тенденция 
– стремление к нестабильности, де-
струкции4,5. Ценности религиозной 
группы могут способствовать укре-
плению одному из этих процессов. 
Важно, чтобы нравственная основа 
религиозной организации не проти-
воречила общечеловеческим ценно-
стям и способствовала стабилизации 
общественной системы.
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На организационном уровне 
анализ социокультурного статуса 
религиозной организации дает воз-
можность выделения множества 
критериев ее деятельности. Важно 
понимать, что анализ деятельности 
любых религиозных организаций не 
возможен без понимания их способ-
ности к адаптации, а следовательно, 
трансформации внутренних и внеш-
них структур и функций. На этом 
уровне анализа помимо традицион-
ных для религии функций необходи-
мо оценивать способность религи-
озных организаций к кооперации с 
различными социальными структу-
рами, готовность и возможность к 
интеграции в социокультурную сфе-
ру общества. Практика последних 
лет показала совершенно разную сте-
пень адаптации религиозных орга-
низаций к современным условиям, а 
также готовности к сотрудничеству с 
обществом и государством. С одной 
стороны, сложились устойчивые пар-
тнерские отношения с РПЦ, боль-
шое участие в различных социальных 
проектах принимают исламские, про-
тестантские организации и другие 
конфессии. Однако ряд религиозных 
объединений и групп не стремятся 
к сотрудничеству и межконфессио-
нальному диалогу, что само по себе 
не является основанием для каких-ли-
бо категоричных суждений, но важна 
прозрачность целей их деятельности, 
а также механизмов достижения этих 
целей. Таким образом, организаци-
онный уровень анализа религиоз-
ной организации должен включать в 
себя реально существующие формы 
контактов с внешней средой, вклю-
чая экономические и политические 
интересы, а также основные аспекты 

управления внутренней религиозной 
жизнью группы. 

Третий уровень анализа – инди-
видуально-личностное измерение 
ценностей религии. На данный мо-
мент в исследовательской практике 
существует тенденция говорить о ре-
лигиозности человека в соответствии 
с его самоотнесением к какой-либо 
религиозной группе, но опыт изуче-
ния ценностных ориентаций верую-
щих показывает, что далеко не всегда 
реальные и декларативные ценности 
личности совпадают. Отнесение 
себя к религиозной группе не озна-
чает следование реальным канонам и 
нормам веры. Учитывая тот факт, что 
человек, являясь носителем ценно-
стей и социальных норм, выступает 
центральным звеном социокультур-
ной системы, важно понять, в какой 
степени он следует своим религи-
озным убеждениям. Ведь любая ре-
лигиозная система предлагает свой 
специфический вариант решения 
морально-нравственных, этических, 
духовных, бытовых и других про-
блем. Религиозное мировоззрение, 
свойственное истинно верующему 
человеку, в результате является ис-
ходной точкой для формирования 
специфических моделей поведения, 
предпочтительных с точки зрения ре-
лигиозной системы. Анализ ценност-
ных ориентаций верующих позволит 
получить информацию относительно 
согласованности ожиданий общества 
и реального поведения верующих. 

Необходимость столь много-
стороннего анализа деятельности 
религиозных организаций вызва-
на чрезвычайной мозаичностью 
религиозной сферы российского 
общества. Постоянное появление 
новых религиозных групп, их жела-

ние преобразовывать окружающую 
действительность в соответствии с 
их представлениями о социальной 
справедливости значительно затруд-
няет формирование государствен-
но-конфессиональных отношений. 
Изучение социокультурного стату-
са религиозной организации в трех 
аспектах его реализации позволит 
дать наиболее полную картину о це-
лях деятельности, истинных мотивах 
создания религиозной организации, 
ее структуре, а также соотнести де-
кларативные и реальные ценности, 
представленные той или иной груп-
пой. Эта информация необходима 
для выстраивания эффективной си-
стемы государственно-конфессио-
нальных отношений и прозрачности, 
процессов, протекающих в религи-
озной сфере российского общества, 
которые на данный момент скрыты.
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РЕФОРМА ЖКХ: СОСТОЯНИЕ И ПЕРСПЕКТИВЫ

HOUSING AND UTILITIES REFORM: CONDITION AND 
PROSPECTS

Жилищно-коммунальная сфера – 
это важное направление социальной 
политики в современной России, кото-
рая затрагивает интересы населения, 
всех уровней органов власти, всех от-
раслей народного хозяйства, коммер-
ческих и некоммерческих организаций, 
что определяет актуальность рассмо-
трения этого направления социальной 
политики и поиск альтернативных под-
ходов к решению острых нерешенных 
проблем ЖКХ. Между тем многократ-
ные попытки реформирования сферы 
ЖКХ, предпринимаемые властью на 
протяжении последних двадцати с лиш-
ним лет, сталкиваются с трудностями 
при реализации и не приносят ожидае-
мых результатов.

Начатые либеральные проекты 
по-прежнему далеки от завершения. 
Системный кри зис жилищно-комму-
нального хозяйства с каждым годом 
усугубляется: стоимость услуг неу-
клонно растет, при этом их качество не 
повышается, а порой снижается, ком-
мунальная инфраструктура приходит в 
упадок, число аварий возрастает. ЖКХ 
остается самой нерентабельной, затрат-
ной отраслью экономики, единствен-
ной сферой, где рыночные отношения, 
несмотря на многочисленные попытки 
ввести их в сферу ЖКХ, не играют ре-
шающей роли.

Этапы реформирования ЖКХ
Попытки либерализовать отноше-

ния в сфере ЖКХ, ввести регулирова-
ние отрасли рыночными механизмами 
прошли несколько этапов. Первым ли-
беральным проектом можно считать 
приватизацию жилищного фонда на ос-
нове Федерального закона №1541-1 от 4 
июля 1991 г. «О приватизации жилищ-
ного фонда в Российской Федерации». 
Приватизировав квартиры, граждане 
становились их собственниками. Со-
гласно закону, обязательства по обслу-
живанию и ремонту приватизирован-
ных жилых помещений сохранялись за 
государственными жилищно-эксплуата-
ционными и ремонтно-строительными 
организациями, обслуживающими дом 
до начала приватизации. Контроль за 
техни ческим состоянием и ремонтом 
приватизированного жилищного фонда 
возлагал ся на органы местного самоу-
правления и государственной жилищ-
ной инспекции.

Вторым значимым либеральным 
проектом можно считать принятую в 
1993  г. государственную целевую про-
грамму «Жилище». Для преодоле-
ния кризиса в жилищной сфере было 
предложено ввести рыночную модель 
управления жилищно-коммунальным 
комплексом. Разработчики программы 
предложили на основе либеральной 
модели изменить систему управления 

жилищно-коммунальным комплексом. 
Было предложено заменить государ-
ственное управление на рыночную си-
стему.

Государство должно было отказать-
ся от монопольной роли инвестора, 
подрядчика и собственника.

Разработчики документа обраща-
ли внимание на отсутствие идеологии 
собствен ников у владельцев приватизи-
рованных квартир. Поэтому в специаль-
ном разделе программы отдельно гово-
рилось о необходимости преодоления в 
сознании граждан отношения к жилью 
как к бесплатному социальному бла-
гу. Полностью либерализовать сферу 
ЖКХ было невозможно и из-за низкой 
платежеспособности населения. Поэ-
тому программа провозгласила перевод 
жилищной сферы в режим безубыточ-
ного функционирования при обеспе-
чении социальной защиты малоимущих 
групп населения. 

Но проведенные мероприятия, 
вложенные средства снова не привели 
к улучшению содержания жилищного 
фонда и качества услуг.

В 1997  г. идеология государствен-
ной целевой программы «Жилище» 
была скорректирована принятой «Кон-
цепцией реформы жилищно-комму-
нального хозяйства в Российской Феде-
рации». Концепция закрепила курс на 
конкуренцию и рыночные механизмы 

Рассматривая реформу жилищно‑коммунальной сферы как важное на‑
правление социальной политики в современной России, автор констатирует, 
что многократные попытки реформирования сферы ЖКХ на протяжении по‑
следних двадцати с лишним лет не приносят ожидаемых результатов. В статье 
приводится краткий анализ этапов реформирования ЖКХ, а также рассма‑
триваются проблемные вопросы функционирования и развития отдельных 
сторон деятельности жилищно‑коммунального хозяйства. В заключении ав‑
тор формулирует свои выводы.

Ключевые слова: реформа ЖКХ, жилищно-коммунальная сфера, жилищные услу-
ги, коммунальные услуги.
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управления жилищно-коммунальной 
сферой. Владельцы приватизирован-
ных квартир стали рассматриваться уже 
как полноценный класс собственников. 
Собственники помещений имели право 
выбрать способ управления многоквар-
тирным домом, кроме того, провозгла-
шался обязательный конкурсный отбор 
жилищных управляющих организаций 
для многоквартирных жилых домов.

Под управляющими организациями 
по нимались структуры, представляю-
щие интересы собственников жилья, 
службы заказчика (ДЕЗы), управля-
ющие организации (МУПы), товари-
щества собственников жилья (ТСЖ). 
Приоритетным направлением было 
обозначено стимулирование создания 
ТСЖ (Федеральный закон №72 «О 
товариществах собственников жилья» 
был принят 15 июня 1996  г.). Авторы 
Концепции считали, что ТСЖ является 
наиболее приемлемой формой органи-
зации собственников жилья, которая 
позволит им эффективно защищать 
свои права, влиять на стоимость и ка-
чество услуг, искать дополнительные 
источники финансирования работ по 
обслуживанию и ремонту жилищного 
фонда. С этого момента в России начал-
ся активный процесс создания ТСЖ.

Во многих случаях ТСЖ создава-
лись административным порядком, 
«навязывались» гражданам. К 2003  г. 
ТСЖ должны были стать преоблада-
ющей формой управления многоквар-
тирными жилыми домами. Согласно 
Концепции, государство оставляло за 
собой регулирование и контроль в об-
ласти тарифообразования, разработки 
региональных стандартов содержания 
жилья.

По мнению авторов Концепции, 
конкуренция должна была развиваться 
в следую щих сферах:

1. Управление и обслуживание 
жилищного фонда и объектов комму-
нального хозяйства.

2. Привлечение организаций, 
использующих альтернативные формы 
предостав ления коммунальных услуг, в 
том числе автономные системы жизнео-
беспечения, не связанные с сетевой ин-
женерной инфраструктурой объекты 
(крышные котельные, газоснабжение от 
емкостного и баллонного газа и др.).

3. Выполнение отдельных работ 
по обслуживанию объектов коммуналь-
ного хозяйства (ремонт и прочистка се-

тей, уборка мусора, эксплуатация лиф-
тового хозяйства и т.п.).

4. Проектно-изыскательные и 
строительные работы по развитию объ-
ектов коммунального назначения и т.п.

Ситуация в коммунальной сфере, 
где действовали естественные монопо-
лии, оговаривалась отдельно. Органам 
местного самоуправления рекомендо-
валось осу ществлять контроль за уста-
новлением тарифов на жилищно-ком-
мунальные услуги для населения и 
других потребителей, контролировать 
обслуживание потребителей на уровне 
федеральных социальных стандартов, 
способствовать внедрению приборов 
индивидуального учета энергоресур-
сов. Объекты коммунального назначе-
ния могли обслуживаться только ор-
ганизациями, имеющими лицензии на 
право обслуживания инженерной ин-
фраструктуры.

Обязанность по реализации основ-
ных положений Концепции возлагалась 
на органы местного самоуправления, 
которые должны были формировать 
муниципальный заказ на обслуживание 
и развитие объектов жилищно-комму-
нального назначения и обеспечить при-
влечение на конкурсной основе органи-
заций для выполнения этого заказа.

Концепция предусматривала три 
этапа реформы: 1997-1998  гг. были 
отпущены на разработку норматив-
но-правовой базы, в период с 1999 
по 2000  гг. должен был пройти выбор 
управляющих организаций на конкурс-
ной основе, ЖКХ должно было перей-
ти на работу в режиме безубыточного 
функционирования. Последующие три 
года отводились на завершение перехо-
да на полную оплату населением затрат 
на обслуживание и ремонт (включая 
капитальный) жилья и коммунальных 
услуг в части покрытия текущих издер-
жек, обязательную установку в жилых 
домах индивидуальных приборов учета 
для регулирования потребления воды, 
газа и других энергоресурсов.

Однако положения Концепции ре-
ализованы не были. ТСЖ как форма 
управления многоквартирными домами 
не получило распространения. По дан-
ным Министерства регионального раз-
вития, количество ТСЖ, ЖСК и ЖК по 
итогам 2005  г. составило 5,9%. Рыноч-
ные отношения в жилищно-коммуналь-
ной сфере не работали. Собственники 
квартир продолжали полагаться на 

государство. Пожалуй, единственным 
видимым результатом реформирования 
ЖКХ стал переход на стопроцентную 
оплату жилищно-коммунальных услуг. 
По данным Министерства региональ-
ного развития, в 2005  г. собираемость 
платежей населения составила 93% от 
предъявленных к оплате сумм. Осталь-
ные цели пре образований так и оста-
лись декларациями о намерениях. Оче-
редной либеральный проект привел к 
обратному результату – консервирова-
нию нерыночных отношений.

И даже введение в действие в 2005 г. 
Жилищного кодекса Российской Феде-
рации не привело к эффективной орга-
низации услуг жилищно-коммунально-
го комплекса. 

Следующий этап связан с приня-
тием Федерального закона от 21 июля 
2007 г. №185-ФЗ «О Фонде содействия 
реформированию жилищно-комму-
нального хозяйства». Условно можно 
считать, что с этого времени стали де-
латься отдельные реальные шаги каче-
ственного решения некоторых проблем 
ЖКХ.

Содержание и особенности жи-
лищно-коммунального обслуживания. 
Жилищно-коммунальное хозяйство 
(ЖКХ) включает в себя как жилищные 
услуги, так и коммунальное обслужива-
ние. В отдельных случаях ЖКХ высту-
пает как организация производства не 
только услуг, но и материальных благ.

Коммунальные услуги в основном 
выступают в виде доведения до по-
требителей материалов и продуктов с 
определенными качественными показа-
телями (тепло- и электроэнергия, вода 
и т.д.), а жилищные – в виде определен-
ных работ по жилому фонду, например, 
обслуживание жилых домов, санитар-
ная очистка и т.д.

Различают три вида жилищно-ком-
мунальных услуг:

- жилищные услуги;
- коммунальные услуги;
-  прочие жилищно-коммунальные 

услуги.
Высокая социальная значимость 

жилищно-коммунального хозяйства 
подчеркивается тем обстоятельством, 
что основное его назначение состоит в 
осуществлении конституционного пра-
ва человека на современное жилище и 
должное его обслуживание.

Другой важной чертой жилищ-
но-коммунального хозяйства является 
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то его свойство, что оно находится в 
наиболее тесной, каждодневной связи 
со сферой домашнего хозяйства, се-
мейной жизнедеятельностью человека. 
Разрешение демографической пробле-
мы – повышение рождаемости, сниже-
ние смертности – во многом связано 
именно с конструктивным решением 
жилищной проблемы – обеспечением 
реальной доступности жилья и каче-
ственным жилищно-коммунальным об-
служиванием.

Важным обстоятельством высту-
пает и то, что предприятия ЖКХ явля-
ются производителями товаров и услуг, 
потребляемых в тех же муниципальных 
образованиях, в которых эти услуги 
и производятся. Поэтому положение 
дел в этом секторе экономики может и 
должно находиться под контролем мест-
ных властей. Коммунальное хозяйство 
обслуживает конкретную территорию 
и характеризуется как замкнутый тип 
производства. Такой тип производства 
(неадекватный принципам свободного 
предпринимательства) обусловливает 
специфику формирования обществен-
но-административной ответственности 
за обеспечение услуг в сфере комму-
нального хозяйства.

Важная особенность ЖКХ в том, 
что оно одно из крупнейших в эко-
номике потребителей материальных 
ресурсов. Поэтому результативное 
стимули рование в этой сфере ресурсос-
бережения, экономия энергетических 
и водных ресурсов имеют серьезные 
позитивные следствия для состояния 
экономики всей страны.

Наконец, жилищно-коммунальные 
услуги во многом относятся к категории 
общественных благ. Будучи доступно 
кому-нибудь одному, это благо доступ-
но и всем другим, и потребление блага 
одним потребителем не уменьшает воз-
можностей его потребления другим. И 
обусловлено это тем, что их потребле-
ние характеризуется неделимостью и 
не соперничеством. Именно потому, 
что ряд услуг ЖКХ по характеру их по-
требления практически представляют 
собой общественные, коллективные 
блага и имеют высокую социальную 
значимость, их производство  должно 
опираться на государственно-муници-
пальную поддержку1.

В сфере коммунальных услуг тех-
нологические условия их производства 
и потребления жестко скрепляют кон-

кретных поставщиков с конкретными 
потребителями данных товаров. Кон-
фликт их экономических интересов мо-
жет приобретать социально-политиче-
скую окраску.

Разрешить подобные противоречия, 
основанные на пространственно-техно-
логическом монополизме, с одной сто-
роны, и монопсонизме (монопсония – 
это «один покупатель») – с другой, т.е. 
монополизме производства (продажи) 
и монопсонизме потребления (покуп-
ки) ряда жилищно-коммунальных услуг, 
используя рыночные рычаги, невозмож-
но.

Собственник основных средств 
производства (водонапорной станции, 
водоразборной колонки, котельной, 
газораспределительной установки, дру-
гих силовых установок, инженерных 
систем, электроснабжения, газоснаб-
жения, горячего и холодного водо-
снабжения от источника, генератора 
до внешней границы внутридомовых 
сетей, первого внутридомового отклю-
чающего устройства и т.п.) может ока-
зывать со ответствующие услуги только 
данной группе потребителей в сочета-
нии только со средствами их потребле-
ния в данных домах (внутридомовые, 
внутриквартирные водопроводные и 
водоотводные сети, газовая подводка, 
электропроводные сети, электрощиты, 
теплопроводные сети, другие элементы 
коммуникаций).

Таким образом, в условиях сво-
бодной рыночной экономики любой 
собственник основных средств произ-
водства ЖКУ, будь то муниципалитет, 
частное физическое или юридическое 
лицо (продавец соответствующего то-
вара-услуг) на свободном рынке будет, 
по определению, действовать как мо-
нополист, а единст венный потребитель 
этого товара (услуг) – совокупность 
жителей определенных домов, жилищ 
– неизбежно будет действовать как мо-
нопсонист. Свободная конкуренция на 
таком рынке, следовательно, невозмож-
на. Необходимо государственное регу-
лирование взаимоотношений партне-
ров на этом специфическом рынке.

Государственное регулирование 
ЖКХ включает в себя регулирование 
услуг естественных монополий (связан-
ных с поставкой ресурсов по присоеди-
ненным сетям) и услуг немонопольных 
предприятий.

Коммунальные услуги не в полной 
мере обладают свойствами товара в 
системе рыночных отношений – отсут-
ствует непосредственный контакт про-
изводителя с потребителем, т.е. имеет 
место обезличенный характер этой де-
ятельности, невозможность отказа от 
услуг, в ряде случаев косвенная оплата 
услуг (через налоги, на пример, услуг до-
рожного, садово-паркового хозяйства) 
и др.

Итак, производство и потребление 
услуг жилищно-коммунального хозяй-
ства имеет ряд важных особенностей, 
например: территориальная сосредо-
точенность (услуги не могут ни заво-
зиться извне, ни вывозиться); посто-
янный характер связей по ставщиков и 
потребителей большей части услуг (во-
допроводно-канализационного, тепло-
энергетического, газового хозяйств), 
получение услуги по месту жительства; 
безотказность (услуга должна быть пре-
доставлена «по требованию» в момент 
спроса на нее, как правило, круглосу-
точно, поэтому жилищно-коммуналь-
ное хозяйство должно работать в режи-
ме постоянной готовности).

Жилищное хозяйство. В начале 
90-х годов было заявлено о новой жи-
лищной политике, целью которой стало 
доступность жилья и бездотационность 
жилищно-коммунального хозяйства.

Приватизация позволила государ-
ству экономить огромные средства, ко-
торые обычно расходовались на содер-
жание данной инфраструктуры. Если 
раньше жилые дома состояли на балан-
се государства, а население платило ма-
лую часть от квартплаты, то теперь, став 
собственниками, люди столкнулись с 
серьезными проблемами, касающимися 
управления и содержания своей соб-
ственности.

Приватизация жилья без привати-
зации жилищных расхо дов не создала 
ответственного собственника. Но надо 
признать, что приватизацию жилищных 
расходов на тот момент невозможно 
было осуществить в принципе. Ис-
следователи отмечают, что уровень и 
структура заработной платы не обеспе-
чивали для абсолютного большинства 
работающих полного или хотя бы при-
емлемого возмещения затраченной ими 
рабочей силы. По данным Госкомстата, 
к концу 1995 г. средний уровень реаль-
ной заработной платы упал примерно 
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до 34% от уровня, существовавшего до 
начала реформ (январь 1992 г.)2.

Тяжелая экономическая ситуация 
повлекла за собой в массовом порядке 
многомесячные и даже многолетние за-
долженности по оплате жилищно-ком-
мунальных услуг. И государство вы-
нуждено было взять на себя поддержку 
жилищно-коммунального комплекса. 
Поставщики жилищно-коммунальных 
услуг по-прежнему были ориентирова-
ны на взаимодействие не с потребите-
лями, а с бюджетом. Но государство не 
справляется на тот момент со взятыми 
на себя обязательствами. В результате 
изношенные коммуникации, аварийные 
дома не ремонтируются, а выделяемые 
небольшие средства на капремонт ис-
пользуются бесконтрольно.

Тем не менее начавшаяся реформа 
имела и плюсы. Приватизация жилья 
обеспечила оживленный вторичный 
рынок жилья. Не стало проблем с об-
меном квартир, с переменой места жи-
тельства.

Рост тарифов на услуги ЖКХ привел 
к увеличению доли расходов населения 
на оплату жилищных и коммунальных 
услуг и к сокращению остальных рас-
ходов в бюджетах домашних хозяйств. 
В советское время при бюджетном фи-
нансировании расходы населения на 
оплату услуг ЖКХ занимали лишь 2% 
общей их стоимости. Как показали ре-
зультаты выборочного обследования 
бюджетов домашних хозяйств, в сред-
нем по России удельный вес расходов 
населения на оплату ЖКУ увеличился с 
4,3% в 1995 г. до 6,2% в 2002 г.3 

В рейтинге регионов по доле расхо-
дов  на ЖКУ по итогам 2012  г. Алтай-
ский край находится на 62-м месте с 
долей расходов на ЖКУ в структуре по-
требительских расходов одного члена 
домохозяйства 8,15% при среднемесяч-
ном уровне потребительских расходов 
8786 рублей на одного члена домохо-
зяйства4.

Но в психологии жильцов ничего не 
изменилось. Не изменилось и качество 
оказываемых услуг. Поэтому дальней-
шее увеличение платежей встречает 
возмущение потребителей.

Росстат наряду с традиционной 
классификацией публикует индекс 
потребительских цен в группировке 
классификатора индивидуального по-
требления по целям (международный 
классификатор COICOP), которая 

является одной из четырех функцио-
нальных классификаций СНС и исполь-
зуется при разработке показателей ин-
дивидуального потребления в составе 
ВВП. Формирование ИПЦ в группи-
ровке КИПЦ обеспечивает сопостав-
ление динамики цен на товары и услуги, 
исходя из направления их использова-
ния.

Индекс потребительских цен на 
жилищные услуги, воду, электроэнер-
гию, газ и другие виды топлива в ян-
варе-феврале 2013  г. составил 8,9%, в 
январе-феврале 2014 г. –  8,4%. Это са-
мый большой рост цен в группировке 
классификатора индивидуального по-
требления по целям после групп – ал-
когольные напитки, табачные изделия 
(113,3%) и образования (8,5%)5.

При этом заработная плата в Ал-
тайском крае – одна из самых низких в 
стране. На апрель 2013 г. медианная за-
работная плата составляет 13,4 тыс. руб. 
(медианная заработная плата является 
величиной, при которой ровно 50% 
работников в регионе зарабатывают 
больше этого уровня, а 50% – меньше). 
Коэффициент неравенства заработных 
плат – 34,1% – один из самых высоких 
в стране. Доля работающих с заработ-
ной платой менее 9 тыс. рублей – 34,1%. 
Эта доля еще больше только в шести 
регионах РФ. Отношение медианной 
заработной платы к фиксированному 
набору потребительских товаров и ус-
луг – 1,5. Это один из самых низких ко-
эффициентов в стране6.

Нельзя не заметить, что качество 
существующего жилищного фонда, не-
смотря на то, что основные качествен-
ные характеристики вновь вводимого 
жилья улучшались, в целом ухудшалось, 
в основном из-за старения и износа ра-
нее возведенного жилья. В 2001-2008 гг. 
более 3% жилого фонда России относи-
лось к ветхому и аварийному жилью.

В 2003-2007 гг. капитальный ремонт 
делался в 0,2% от всего жилищного 
фонда, в 2008 гг. – 0,4%. 

А в 1980  г., например, было капи-
тально отремонтировано 56 млн кв. м 
общей площади в жилых домах, что со-
ставило 3% жилищного фонда того вре-
мени (1861 млн кв. м). Таким образом, 
до 2007 г. доля капитально отремонти-
рованной площади жилья по сравнению 
с 1980 г. сократилась в 15 раз, в 2008 г. 
– в 7,5 раз. Разумеется, с такими темпа-

ми охвата ремонтом жилищного фонда 
сохранять его проблематично.

И только с принятием Федерального 
закона от 21 июля 2007 г. №185-ФЗ «О 
Фонде содействия реформированию 
жилищно-коммунального хозяйства» 
ситуация стала меняться. В рамках де-
ятельности данного фонда частным 
собственни кам жилья, а также их обще-
ственным объединениям (ТСЖ) пре-
доставляется поддержка средствами для 
его ремонта.

Жилищный фонд России насчиты-
вает более 3,2 млрд кв. м общей площа-
ди, из них 78,9 млн кв. м – ветхого и 20,5 
млн кв. м – аварийного жилья. В нем 
проживает всего 142,2 млн человек, в 
том числе 3,2% – в ветхом и аварийном 
жилье. В Алтайском крае жилищный 
фонд насчитывает 52,7 млн кв. м общей 
площади, из них 2,2% – ветхого и ава-
рийного жилья. В нем проживает всего 
2417 тыс. человек, в том числе 2,4% – в 
ветхом и аварийном жилье7.

В 2013  г. в крае работы по капи-
тальному ремонту проведены в 148 
многоквартирных домах, общие затра-
ты составили 263,573 млн руб. Общая 
площадь капитально отремонтирован-
ных многоквартирных домов составила 
397257 кв. м8.  Этот результат составляет 
уже 0,75% от всего жилищного фонда.

Если такие темпы ремонта жилья в 
крае удастся сохранить, то есть надежда 
решить проблему ветхого и аварийного 
жилья.

На конец 2011  г. в рейтинге регио-
нов по доле ветхого и аварийного жи-
лья в общей площади  всего жилищного 
фонда Алтайский край занимает 30-е 
место среди 83 регионов России9.

По данным переписи 1989  г., доля 
населения, проживавшего в жилье, обо-
рудованном водопроводом, составляла 
69,6% (в городских поселениях – 84,2%, 
а в сельских – только 29,9%). Удельный 
вес населения, проживающего в жилых 
помещениях, оборудованных канализа-
цией, был еще ниже – 63,5% (в город-
ских поселениях – 79,2%, в сельских – 
20,5%).

Несмотря на устойчивый рост уров-
ня благоустройства жилищного фонда, 
на начало 2010  г. в городах и поселках 
городского типа 11% жилищного фон-
да не было оборудовано водопроводом, 
13% – канализацией, 8% – центральным 
отоплением, 19% – ваннами (душем), 
20% – централизованным горячим во-



42

доснабжением10. За три года (на конец 
2012 г.) положение с благоустройством 
городского жилищного фонда изме-
нилось незначительно: на 1% выросло 
оборудование водопроводом и канали-
зацией11.

В Алтайском крае по состоянию 
на конец 2012  г. 10,9% городского жи-
лищного фонда не было оборудовано 
водопроводом, 16,9% – канализацией, 
9,1% – центральным отоплением, 13,4% 
– ваннами (душем), 21,9% – централи-
зованным горячим водоснабжением12.

Общая оценка проблем, накопив-
шихся в жилищно-коммунальном хозяй-
стве России, позволяет сделать вывод о 
необходимости повышения эффектив-
ности управления жилищно-комму-
нальным комплексом. Добиваться этого 
следует, настойчиво со вершенствуя го-
сударственно-муниципальное регули-
рование ЖКХ с учетом его специфики.

В этих условиях существенно акту-
ализируется качество повседневного 
управления жилищным фондом и ком-
мунальным обслуживанием его пользо-
вателей. Между тем пока только неболь-
шая часть собственников помещений 
выбрали один из способов управления 
жилищным фондом. В Алтайском крае 
на начало 2011  г. из 114 тысяч много-
квартирных домов в управлении 214 
управляющих организаций находится 
12% домов, в 3% домов созданы 873 то-
варищества собственников жилья, в то 
время как в 83% домов собственники 
помещений самостоятельно решают во-
просы управления13.

А для успеха реформы необходи-
ма ее полная поддержка основной ча-
сти населения. Чтобы добиться этого, 
власть должна всемерно поддерживать 
все формы жилищного самоуправле-
ния, а не единственно товарищества 
собственников жилья.

В последние годы власти прямо увя-
зывали создание ТСЖ с проведением 
у них капитального ремонта в рамках 
закона №185-ФЗ. При этом, порой, не 
берется во внимание даже экономиче-
ская эффективность создания ТСЖ для 
жителей.

И уж совсем непонятно выпадение 
из поля зрения властей других форм, 
даже ЖСК. Но ведь ЖСК, существую-
щие с 1991 г., практически ничем не от-
личаются от ТСЖ.

В отношении собственников жи-
лья было бы справедливо утверждение 

равных прав и обязанностей всех соб-
ственников жилья в отношении соб-
ственности и равных прав с жителями, 
проживающими в муниципальном фон-
де, по иным платежам.

Ныне возникают различные пред-
ложения по вопросу дополнительно-
го стимулирования создания ТСЖ 
– вплоть до наделения вновь создавае-
мого ТСЖ приносящей доход недви-
жимостью. Думается, это порочное 
направление, вносящее разногласие и 
недовольства среди жителей населен-
ных пунктов. Это чем-то напоминает 
безнравственные методы и способы 
проведенной в 90-е годы приватизации.

Одна из причин медленного роста 
количества ТСЖ – слабая организа-
ция информационно-разъяснительной 
работы и незрелость объективных ус-
ловий для формирования рыночной 
конкуренции среди обслуживающих 
дома организаций. Кроме того, многие 
собственники не готовы брать на себя 
ответственность и расходы, связанные с 
эксплуатацией многоквартирного дома. 
Доходы основной массы населения, 
как было показано выше,  достаточно 
скромные.

Но можно с уверенностью сказать, 
что преобладающей формой управле-
ния ТСЖ в России не будут, так же как и 
во всем мире. И тому есть вполне объек-
тивная причина – управление одним до-
мом, как бы он велик ни был, порождает 
большие удельные издержки на адми-
нистрирование, чем управление доста-
точно большим жилым массивом. При 
развитой конкуренции профессиональ-
ные управляющие организации смогут 
предложить и более высокое качество, 
и меньшую цену, чем самодеятельность 
случайно взявшихся за это дело жиль-
цов. И важным моментом в этом вопро-
се остается организация контроля за 
деятельностью управляющих организа-
ций со стороны населения.

Сказанное выше, однако, не означа-
ет, что товариществами собственников 
жилья не надо заниматься. Непременно 
надо и очень настойчиво, потому что 
ТСЖ наряду с ЖСК на сегодня – луч-
шая модель местного самоуправления и 
гражданского общества, которых у нас 
пока нет; единственная пока устойчи-
вая форма самоорганизации жителей, 
в рамках которой жители способны эф-
фективно контролировать качество ус-

луг и организованно предъявлять пре-
тензии власти по части их стоимости.

Если власть действительно хочет 
установить контроль потребителей за 
качеством жилищных услуг, она должна 
поддержать эти объединения, в том чис-
ле и материально, помогая им помеще-
ниями, оргтехникой, оплатой расходов, 
минимально необходимых для жизнеде-
ятельности организации, хотя бы до тех 
пор, когда у жителей созреет понимание  
необходимости самоорганизации, и они 
сами будут оплачивать организацион-
ные расходы. Кроме того, у них должны 
быть реальные рычаги контроля за дея-
тельностью управляющих организаций.

Муниципальный коммунальный 
сектор. 

В целом первоочередные меропри-
ятия реформирования муниципального 
коммунального обслуживания включа-
ют в себя:

• комплексную инвентаризацию 
объектов ЖКХ – тепловых, электриче-
ских, водопроводных, канализацион-
ных, газовых и др.;

• регистрацию права собствен-
ности на объекты ЖКХ;

• оценку имущественного ком-
плекса;

• определение имущества, на-
ходящегося на территории муници-
пального образования и включаемого в 
уставный капитал создаваемых компа-
ний;

• разработку условий передачи 
имущества компаниям.

Все это формирует реальную кон-
куренцию «за рынок коммунальных 
услуг» путем заключения договоров 
на право осуществления хозяйствен-
ной деятельности с передачей объектов 
муниципальной инфраструктуры в экс-
плуатацию и управление хозяйствующе-
му субъекту (управляющей компании), 
при этом прежде всего имеются в виду 
концессионные отношения.

Однако надо осознавать, что и в этих 
условиях в каждый данный момент вре-
мени ту или иную конкретную услугу 
может поставлять только один постав-
щик (концессионер, арендатор и т.п.). 
Конкуренции как таковой в такой си-
туации нет, конкуренция возникает и 
существует до подписания контракта 
с ним, т.е. в ходе рассмотрения заявок 
претендентов, а в течение срока дей-
ствия уже заключенного договора она 
отсутствует.
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Реальная же рыночная конкуренция 
объективно, как и отмечалось выше, в 
сфере коммунальных поставок, комму-
нального обслуживания невозможна 
уже по технологическим причинам. 

Таким образом, для успешного ре-
формирования ЖКХ необходимо го-
сударственное регулирование и коор-
динация. К сожалению, реформы ЖКХ 
напоминают проведение какой-то оче-
редной компании как на федеральном, 
так и на  региональном уровне.

Из доклада начальника управления 
ЖКХ Алтайского края на расширенном 
заседании коллегии управления 16 мар-
та 2011 г.14: «В соответствии с индика-
тивными показателями Программы 
социально-экономического развития 
Алтайского края доля частных орга-
низаций коммунального комплекса на 
начало текущего года должна была со-
ставить 80%. Фактический показатель 
равен 54%. Органам местного самоу-
правления необходимо принять меры 
по разгосударствлению данной отрасли 
путем конкурсной передачи объектов 
инженерной инфраструктуры в поль-
зование субъектам малого и среднего 
бизнеса». Казалось бы, по-военному 
четко и ясно. Фактически не все. Нет 
никакого анализа объективных реалий 
ни в отрасли в целом, ни положения на 
местном уровне.

Надо также иметь в виду, что об-
служивание сложных объ ектов комму-
нальной инженерной инфраструктуры 
требует особых инженерных знаний и 
развитых навыков ухода за ними, экс-
плуатации этого оборудования. Здесь 
нужны и соответствующее образова-
ние, и опыт, и расчет. Таким специфи-
ческим инженерно-эксплуатационным 
опытом обладают только работники уже 
существующих коммунальных служб и 
организаций, поэтому конкурировать 
с ними на практике проблематично. 
Более того, проблемы могут быть еще 
серьезнее. Например, отсутствие ква-
лифицированных кадров вообще. Кро-
ме того, уровень коммунальных услуг в 
сельской местности находится на более 
низком уровне, чем в городских поселе-
ниях. В этом случае на частное лицо ло-
жится большой груз ответственности и 
не каждый может на это пойти.

Далее в докладе делается оговорка, 
что «…смена организационно-право-
вой формы и «вывески предприятия» 
не должна стать самоцелью деятельно-

сти органов местного самоуправления. 
Основной задачей структурных пре-
образований является создание эффек-
тивной модели хозяйствования. В силу 
различий социально-экономического 
развития муниципальных образований, 
специфики их географического положе-
ния и количества сельских поселений в 
составе муниципальных районов, ука-
занные задачи должны решаться для ка-
ждой территории индивидуально, в том 
числе посредством создания организа-
ций межмуниципальной кооперации». 
Но, к сожалению, про эффективные 
модели хозяйствования с учетом сло-
жившихся условий на местном уровне 
не было сказано ничего. Более того, 
докладчик констатирует, что «…на тер-
ритории почти двухсот муниципальных 
образований оказанием коммунальных 
услуг занимаются непосредственно 
администрации сельских советов, что 
отрицательно сказывается на качестве 
услуг и является нарушением действу-
ющего законодательства» и предлагает 
органам МСУ принять меры по пере-
даче полномочий по предоставлению 
услуг ЖКХ хозяйствующим субъектам.  
И ни слова о том, каким образом это 
сделать и какую помощь в этом окажет 
краевое управление ЖКХ. Ведь очевид-
но, что двести МО не от хорошей жизни 
вынуждены были это сделать. И опять 
никакого анализа причин создавшейся 
ситуации  и конструктивных предложе-
ний по выходу из нее. Не хочется в это 
верить, но подобное формальное от-
ношение федеральных и региональных 
структур к реформе ЖКХ, вряд ли при-
ведет ее к успеху.

На сегодня в коммунальной отрасли 
края накопилось много острых, слабо-
решаемых проблем: степень износа ин-
женерной инфраструктуры достигает 
уровня 70%, по очистным сооружениям 
– свыше 80%, для нормализации ситу-
ации ежегодный объем инвестиций в 
основной капитал должен составить не 
менее 1,8 млрд руб. Но для эффектив-
ного решения проблем коммунального 
комплекса в первую очередь стоит зада-
ча проведения инвентаризации, оценки 
и регистрации муниципальной инже-
нерной инфраструктуры.

Выводы и предложения. Анализ де-
ятельности ЖКХ показывает, что пока 
еще не решена ни одна кардинальная 
проблема реформы. Это приводит к 
тому, что недобросовестные управляю-

щие компании фактически пользуются 
сложившейся ситуацией и продолжают 
оказывать некачественные услуги насе-
лению, основные поставщики комму-
нальных услуг нацелены на постоянный 
рост тарифов, а население оказывается 
заложником этого порочного круга. На 
наш взгляд, реформирование в одной 
сфере ЖКХ должно вызывать положи-
тельные изменения в других.

По нашему мнению, начинать или 
же уже начатое довести до логического 
конца необходимо с очевидного: то, что 
легко может регулироваться и контро-
лироваться населением. В этом случае 
даже увеличение оплаты по этим видам 
коммунальных услуг не будет вызывать 
столько недоразумений, как постепен-
ное пропорциональное увеличение пла-
тежей населения по всем видам услуг.

В первую очередь, целесообразно 
перевести на полную оплату техниче-
ское обслуживание (освещение общих 
мест пользования, работу дворников и 
уборщиц подъездов, обслуживание лиф-
тов и мусоропроводов и т.д.). Это созда-
ет естественное поле для конкуренции 
управляющих организаций, возникает 
максимальная дифференциация стои-
мости проживания в зависимости от 
качества жилья, эффективный контроль 
населением жилищных услуг из этого 
перечня.

Так, в настоящее время управляю-
щие компании практически самоустра-
нились от уборки и ремонта подъездов, 
хотя это входит в их обязанности. Аргу-
ментируется это отсутствием средств. 
Жильцы, как правило, самостоятельно 
за свой счет решают эти вопросы. 

При полной оплате освещения мест 
общего пользования име ет смысл уста-
новки датчиков движения и рассчиты-
ваться по счетчику. Это будет весомый 
вклад в экономию энергоресурсов и 
может создать дополнительные предпо-
сылки для пересмотра экономической и 
технической политики энергетической 
отрасли. 

Чтобы создать конкурентную среду 
среди управляющих компаний, необхо-
димо первоначально предоставлять им 
в управление территории минималь-
ного экономически оправдан ного раз-
мера. На практике пока этого нет. Есть 
разные примеры управления. В г.  Бар-
науле по ул. Профинтерна в 2-этажных 
домах, например, имеются ТСЖ. Жи-
телей этих домов не смущают высокие 
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управленческие издержки (доходы 
позволяют), но это единичные случаи. 
Более того, жители пошли на это, что-
бы попасть в программу капитального 
ремонта жилья. На практике мини-
мальной будет территория, на которой 
сбор платы за капитальный ремонт 
будет достаточен, чтобы вести его без 
субсидий и кредитов. Безусловно, эта 
перспектива будущего, когда управля-
ющая компания в процессе конкурен-
ции должна завоевать право управлять 
такой территорией. В настоящее время 
институт собственников жилья не за-
работал пока в достаточной мере и не 
обеспечивает эффективного содержа-
ния и сохранности жилищного фонда. 
Поэтому государ ство не может снять 
с себя ответственность за проведение 
капитального ремонта и модернизации 
жилищного фонда. Предотвращение 
ветшания жилищного фонда Россий-
ской Федерации должно быть сокраще-
но существенным увеличением объема 
капитального ремонта и модернизации.

Для частной управляющей ком-
пании вопрос разделения функций 
заказчика и подрядчика является несу-
щественным: управляя небольшим фон-
дом, ей выгоднее быть заказчиком, при 
большом фонде может оказаться выгод-
нее иметь свою службу эксплуатации.

В настоящее время во всех регионах 
увлечены установкой счетчиков на дом. 
В 2012 г. доля многоквартирных домов, 
в которых установлены приборы учета 
холодной и горячей воды составляет, 
соответственно, 29,4 и 38,3% по РФ, а 
по Алтайскому краю – 16,4 и 53,2%15. 
Установка индивидуальных счетчиков 
остается на усмотрение самих жителей. 
Это оставляет местным водоканалам 
возможность все свои издержки пе-
реносить на конечных потребителей. 
Пора уже определиться в своих от-
ношениях с жителями в части оплаты 
индивидуально расходуемых ресурсов, 
руководствуясь единственно справед-
ливым принципом: вода, и холодная и 
горячая, должна полностью оплачивать-

ся потребителями не по нормативам, а 
по установленным тарифам и показани-
ям водосчетчиков. Расчеты по нормати-
вам фактически означают уравниловку, 
оправданную лишь при полном отсут-
ствии учета расхода воды, приближен-
ного к потребителю. При завышенных и 
средних нормативах экономные жители 
дотируют расточительных, при зани-
женных бюджет вынужден дотировать 
сверхнормативное потребление прак-
тически всех жителей.

Наибольшую долю в оплате комму-
нальных услуг занимает отопление. Од-
нако подход здесь должен быть диффе-
ренцированным, в зависимости от типа 
здания, сроков его постройки и техни-
ческой возможности жителей регулиро-
вать потребление тепловой энергии.

Нельзя оставить без внимания то, 
что население в процессе приватиза-
ции оказалось собственником квартир 
в домах, рассчитанными на практиче-
скую бесплатность тепловой энергии. 
В условиях низких доходов основной 
массы населения (из-за провалов госу-
дарственной экономической полити-
ки), было бы справедливо государству 
прежде всего сделать то, что жителям 
самим не под силу – провести рекон-
струкцию здания, дове дя его энергопо-
требление до современных нормативов, 
и оснастить приборами с возможно-
стью регулировать потребление и рас-
плачиваться в точности за полученное 
количество тепловой энергии. По жела-
нию жильцов и за их счет – оснащение 
их квартир термостатами на батареях и 
побатарейными датчиками.

1  Щербаков А.И. Жилищно-комму-
нальное обслуживание в Российской Фе-
дерации: состояние и направления раз-
вития: лекции. М.: Изд-во РАГС, 2010. 
С. 8-9.

2  Алтухов В.М. Некоторые аспекты 
реформирования ЖКХ // Алтайский 
вестник государственной и муниципаль-
ной службы. 2012. №8. С. 10. 

3 Алтухов В.М. Там же. С. 11.

4  Рейтинг регионов по доле рас-
ходов на жилищно-коммуналь-
ные услуги (ЖКУ) по итогам 2012 
года [Электронный ресурс] / РИА 
рейтинг. URL: http://riarating.ru/
infografika/20130702/610572024.html.

5  Об индексе потребительских цен 
в феврале 2014 года [Электронный ре-
сурс] / Официальный сайт Федераль-
ной службы государственной статисти-
ки URL: http://www.gks.ru/bgd/free/
B04_03/IssWWW.exe/Stg/d03/41.htm.

6  Различие зарплат в регионах Рос-
сии. [Электронный ресурс] / РИА 
рейтинг. URL: http://riarating.ru/
infografika/20131029/610592843.html 

7 Алтухов В.М. Указ. соч. С. 11. 
8  Итоги социально-экономиче-

ского развития Алтайского края в 
2013 году. [Электронный ресурс] 
URL: http://www.garant.ru/action/
conference/531881/.

9  Рейтинг регионов по доле ветхого 
и аварийного жилья в общей площади 
всего жилищного фонда.  [Электронный 
ресурс] URL.: http://statistic.su/blog/
dolja_vetkhogo_i_avarijnogo_zhilja_v_
regionakh_rossii/2011-12-28-529.

10 Алтухов В.М. Указ. соч. С. 11. 
11 Жилищные условия. [Электронный 

ресурс] URL: http://www.gks.ru/wps/
wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/
statistics/population/housing/#

12  Жилищное хозяйство в России 
– 2013 г. [Электронный ресурс] URL: 
http://www.gks.ru/bgd/regl/b13_62/
Main.htm.

13  Доклад начальника управления на 
расширенном заседании коллегии управ-
ления 16 марта 2011 года: «Итоги рабо-
ты жилищно-коммунального комплекса 
Алтайского края в 2010 году. Перспекти-
вы развития на 2011 год» [Электронный 
ресурс] URL: http://gkh22.ru/show_
new.php?id_new=51.

14 Там же.
15  Статистика ЖКХ: Сведения о 

приборах учета в 2012 году [Электрон-
ный ресурс] / Центр муниципальной 
экономики. URL: http://www.cnis.
ru/?id=stat&stpg=11&stct=0.

Vladimir Mikhaylovich Altukhov, Associate Professor of the Department of Public and Municipal Administration of the Altai branch 
of Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (Barnaul, Russia), Candidate of Economic Sciences

Considering the reform of the housing and utilities sector as an important area of social policy in modern Russia, the author states 
that repeated attempts to reform the housing and utilities sector for the past twenty years have not brought the expected results. The 
article gives a brief analysis of the stages of the housing and utilities reform, and discusses problems of functioning and development 
of different aspects of the housing and utilities sector. The author formulates his conclusions.

Key words: reform of housing and communal services, housing and communal services, housing services, utilities.



45

2 0 1 4
11

УДК 35.077.1
Татьяна Николаевна Самсонова, доцент кафедры государственного и муниципального 

управления Алтайского филиала ФГБОУ ВПО «Российская академия народного 
хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации» (Барнаул, 
Россия)

К ВОПРОСУ О СОЦИАЛЬНОЙ 
ЗНАЧИМОСТИ И ЦЕННОСТИ 

УПРАВЛЕНЧЕСКИХ ДОКУМЕНТОВ

THE QUESTION OF THE SOCIAL IMPORTANCE AND VALUE 
OF MANAGERIAL DOCUMENTS

Неоспоримым фактом является то, 
что у большинства специалистов, заня-
тых в современных системах управления, 
работа с документами нередко вызывает 
негативные эмоции. Причины этой не-
приязни вполне понятны – документов 
становится все больше и больше, их надо 
систематизировать, тратить массу вре-
мени на составление и оформление, осу-
ществлять контроль исполнения и т.д. 
При этом документы являются основой в 
ходе любой проверки работы подразделе-
ния или специалиста. Почему же, несмо-
тря на все отягчающие обстоятельства, 
управленческие документы были, есть и 
будут неизменной составляющей деятель-
ности людей?

Управленческая документация – это 
комплекс документов, используемых при 
реализации основных функций управле-
ния (организация, планирование, регу-
лирование, контроль)1. Одной из задач 
документоведения считается выявление 
тенденций и закономерностей докумен-
тационного обеспечения управления. На-
пример, доказано, что объем документоо-
борота имеет тенденцию к постоянному 
изменению в зависимости от изменения 
объемов производства и производитель-
ности труда. Более тридцати лет назад из-
вестный специалист в области документо-
ведения В.С.  Мингалев проанализировал 
причины роста объемов управленческих 
документов и показал объективные осно-
вы этого процесса, связанные с развитием 
научно-технического прогресса и эконо-
мики, расширением и усложнением но-

менклатуры выпускаемой продукции, ос-
воением новых районов, строительством 
новых объектов, усложнением процессов 
управления. Объемы создаваемых доку-
ментов увеличиваются с ростом количе-
ства документируемых действий и адре-
сатов, которым эти действия направлены2. 

На смену XX  в. пришел XXI  в., одна-
ко причины роста документопотоков и, 
соответственно, объемов документов не 
исчезли, а только умножились. Причем 
практика показывает, что независимо от 
того, растут объемы производства или 
сокращаются, объемы документооборота 
увеличиваются из года в год. Наряду с вы-
шеназванной объективной предпосылкой 
роста потоков документов, мультиплика-
тивный эффект этому процессу придают 
многочисленные субъективные факторы: 
мощная централизация государственного 
управления, всепоглощающая бюрокра-
тизация аппарата управления, увеличе-
ние количества проверяющих инстанций, 
коррумпированность чиновников и на-
рушение законных прав граждан. Все это 
приводит к созданию документов, не об-
условленных деловой необходимостью, а 
для создания фронта работы разрастаю-
щимся ведомствам, для подстраховки или 
на всякий случай. Ограниченность прав у 
подведомственных организаций в реше-
нии стоящих перед ними задач вынуждает 
постоянно обращаться в вышестоящие 
учреждения за разъяснениями. Создание 
большого количества новых документов 
часто связано с незнанием или несоблю-
дением управленцами законодательства, 

нормативных актов, устанавливающих 
требования к оформлению документов. 
В результате возникают недоверие к до-
кументам и, соответственно, необходи-
мость их перепроверки. Недостаточный 
уровень компетентности управленческо-
го персонала приводит к выбору неопти-
мальных вариантов решений управлен-
ческих задач, требующих в дальнейшем 
документирования исправления приня-
тых решений. Например, постановление, 
содержащее неясные задания, нереальные 
сроки исполнения, противоречащее из-
данным ранее документам, обязательно 
вызовет поток писем или докладных запи-
сок разъяснительного характера со сторо-
ны объекта управления. В свою очередь, 
несвоевременное, некачественное выпол-
нение заданий, поручений, договорных 
обязательств порождает потоки информа-
ционно-справочных документов с прось-
бами переноса сроков, рекламациями, 
объяснениями, претензиями. Отсутствие 
в управленческом аппарате четкой регла-
ментации процессов делопроизводства 
приводит к использованию значительного 
количества разнообразных видов и форм 
документов, предназначенных для доку-
ментирования идентичных функций и со-
держащих аналогичную информацию, но 
отличающихся по форме представления 
информации или по составу показателей. 
Внедрение в практику управления систем 
электронного документооборота также 
привело к значительному увеличению ко-
личества документов за счет создания од-
ного и того же документа на бумажном и 

В статье приведены аргументы, подтверждающие социальную значимость 
и  востребованность управленческих документов. Автор показывает тенден‑
ции и проблемы, происходящие в управлении документами на современном 
этапе, а также подчеркивает необходимость снижения оснований для нега‑
тивного влияния документов на жизнь человека, устранения бюрократиче‑
ских процедур и барьеров в документной коммуникации.

Ключевые слова: управление, документ.
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электронном носителе. Распространение 
копировальной техники способствовало 
созданию огромного количества копий 
документов. Административная рефор-
ма начала XX в. потребовала нового под-
хода к документированию организации 
деятельности управленческого аппара-
та и повлекла за собой вал документов: 
административные и должностные ре-
гламенты, служебные контракты, очень 
разросшиеся по составу входящих в них 
документов личные дела государственных 
гражданских служащих и т.д.

Сокращение управленческого аппара-
та и, соответственно, объемов документо-
оборота является перманентной задачей 
совершенствования систем управления. 
Однако при любом раскладе результатив-
ности данного процесса тенденция роста 
документопотоков и количества доку-
ментов в различных ведомствах остается 
непреодолимой. Специалисты, занятые 
в системах государственного и муници-
пального управления, отмечают, что ра-
бота с документами поглощает у них все 
большую часть рабочего времени. 

Документирование управленческой 
деятельности и организация архивного 
хранения документов требует соответ-
ствующего материального обеспечения. 
Можно только предполагать объемы 
затрат, необходимых для финансирова-
ния делопроизводственных процессов. 
Например, около 5% управленческих 
документов попадают на архивное хра-
нение в государственные федеральные  и 
региональные архивы, а также архивы 
муниципалитетов. Стоимость хранения 
дел в государственных архивах на тер-
ритории Российской Федерации имеет 
значительный разброс и колеблется от 12 
рублей 90 копеек в г. Курске до 133 рублей 
в ХМТО-Югре за одно дело в год3. В Го-
сударственном архиве Алтайского края 
находится 6798 фондов и 2343222 еди-
ницы хранения (дел). В них содержатся 
документы за период с 1744 г. по 2013 г. 
К числу особо ценных документов отне-
сены 26145 единиц хранения4. С помо-
щью простых арифметических действий 
можно определить бюджетные расходы, 
необходимые для организации хранения 
и использования этих документов.

Чем оправданы колоссальные финан-
совые затраты? Какие функции выполня-
ют управленческие документы в настоя-
щем, кому и как они могут пригодиться 
в будущем? ГОСТ 16487-83 «Делопро-
изводство и архивное дело. Термины и 
определения» определил документ как 
материальный объект с информацией, 
закрепленной созданным человеком спо-
собом для передачи во времени и про-

странстве. Таким образом, документ 
рассматривается как один из важнейших 
источников информации и средством 
социальной коммуникации. Документы 
способны накапливать, концентрировать 
и упорядочивать информацию с целью ее 
сохранения и передачи.

Управленческая функция выполня-
ется документами, которые созданы в 
процессе реализации управленческой 
деятельности. Как носитель информации 
документ является обязательным элемен-
том в системе управления учреждений, 
обеспечивающим взаимодействие его 
структурных подразделений и специали-
стов. Документированная информация 
служит основой для принятия управлен-
ческих решений, доказательством их ис-
полнения, источником для обобщений, а 
также материалом для справочно-поис-
ковой работы. В управленческой деятель-
ности документ является одновременно 
предметом и результатом труда, так как 
принятое решение, как правило, докумен-
тируется. Управленческий документ, бу-
дучи тесно связанным со всеми формами 
управленческой деятельности, отражает 
эту деятельность и в то же время исполь-
зуется аппаратом управления в качестве 
способа и средства реализации возложен-
ных на него функций. Кроме того, доку-
ментирование во многих случаях является 
обязательным, предписывается законом 
и актами государственного управления. 
Чрезвычайно важна для управленческой 
деятельности юридическая сила докумен-
тов, так как они служат средством доказа-
тельства, подтверждения каких-либо прав, 
событий или действий.

Документы способны содействовать 
общему развитию культуры, выступать 
средством закрепления и передачи исто-
рических и культурных традиций. Доку-
менты помогают создать систему сведе-
ний о развитии общества.

Важно подчеркнуть, что докумен-
ты зеркально отражают особенности 
функционирования систем управления 
и основной деятельности учреждений и, 
соответственно, могут привносить в эту 
деятельность, а также  жизнь человека 
как положительные, так и отрицательные 
эффекты. Документирование организа-
ционных основ деятельности учрежде-
ния является посылом для эффективного 
управления.  Примером позитивного 
влияния документов на жизнь человека 
является то, что документы закрепляют 
за людьми определенные права, дают ос-
нования для их защиты, фиксируют значи-
мые события. Документы позволяют пе-
редавать информацию через поколения. 
Однако документы могут и осложнять 

жизнь человека. Неправильно оформлен-
ные записи в трудовых книжках, ошибки 
инспектора отдела кадров в оформлении 
приказов по личному составу могут при-
вести к утрате потенциальным пенсионе-
ром возможности подтверждения льгот-
ного или общего трудового стажа для 
получения пенсии. Документы создаются 
людьми, и, соответственно, велика ответ-
ственность тех, кто составляет, оформ-
ляет, подписывает или утверждает доку-
ментируемые управленческие решения 
за возможные социальные последствия. 
Одной  из основных задач деятельности 
руководителей, а также ответственных за 
организацию делопроизводства, являет-
ся снижение оснований для негативного 
влияния документов на жизнь человека, 
устранение бюрократических процедур и 
барьеров в документной коммуникации.

Документы и архивы, необходимые 
для их хранения, создаются и функцио-
нируют не только ради формирования 
базы источников для исследований исто-
риков. На практике архивные документы 
все чаще требуются для защиты правовых 
и материальных интересов государства, 
юридических и особенно физических лиц. 

На основании архивных докумен‑
тов исполняются социально‑правовые 
и тематические запросы граждан, ор‑
ганов местного самоуправления, уч‑
реждений. В последнее время запросы, 
поступающие в архивные учреждения, 
содержат просьбы об изготовлении ко-
пий различных правоустанавливающих 
документов (о регистрации предприятий 
и учреждений, о приватизации квартир, 
об удостоверении выделения и закрепле-
ния земельных участков, о передаче ве-
домственного жилья в муниципальную 
собственность, о направлении в детские 
дома, об изменении фамилии, о трудо-
вом стаже, о заработной плате, о наслед-
стве, о купле-продаже строений и т.д.). 
Часто бывает востребована информация 
из документов органов исполнительной 
власти. В последние годы заметно возрос 
спрос на метрические книги, хранящиеся 
в дореволюционных фондах архивов, так 
как современники живо интересуются 
историей семьи.

Статистика обращений в государ-
ственные и муниципальные архивы 
Российской Федерации показывает, что 
управленческие документы активно ис-
пользуются как источник информации, 
необходимой гражданам Российской Фе-
дерации, проживающим на территории 
России и за ее пределами. Большинство 
граждан, направивших свои обращения 
Федеральное архивное агентство (Росар-
хив) за последние четыре года, нужда-
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лись в документированной информации 
для подтверждения общего трудового и 
льготного стажа, размера среднемесяч-
ной заработной платы, сроках службы 
в Советской Армии и Военно-морском 
флоте, войсках НКВД-МВД СССР (РФ), 
фактов награждения государственными 
наградами и т.д. Количество обращений 
остается стабильно высоким.

Значительное количество обращений 
в Росархив посвящено вопросам под-
тверждения факта нахождения в плену, 
концлагерях, гетто, других местах при-
нудительного содержания граждан, о 
репрессиях, реабилитации и др. Таким 
образом, обращения вызваны необходи-
мостью получения архивных справок и 
связаны с вопросами социальной защиты 
граждан, предусматривающей их пенси-
онное обеспечение, получение льгот и 
компенсаций. В Росархив также направля-
ются жалобы на действия или бездействия 
работников государственных и муници-
пальных архивов Российской Федерации.

Жалобы, поступившие в Росархив за 
последние 4 года, по своему содержанию 
касались длительных сроков исполнения 
запросов; вопросов сохранности архив-
ных документов, особенно ликвидиро-
ванных и приватизированных органи-
заций; проблем доступа к документам, 
хранящимся в государственных и ведом-
ственных архивах и т.д. Предельный ти-
повой срок исполнения запросов граждан 
определен Федеральным законом РФ «О 
порядке рассмотрения обращений граж-
дан» №59-ФЗ от 2 мая 2006 г. в пределах 
30 дней7 и не нарушается работниками 
государственных и муниципальных ар-
хивов. Поток поступающих запросов и 
рост их количества, приходящегося на 
одного работника архива, как правило, не 
позволяет сократить время подготовки 
архивных справок. Это обстоятельство 
еще раз подчеркивает востребованность у 
граждан информации зафиксированной в 
архивных документах. Анализ статистики 
запросов показал, что в настоящее вре-
мя в архивах максимально востребованы 
документы по личному составу, отража-
ющие трудовые отношения работника с 
работодателем8. К документам по лич‑
ному составу относят: приказы, распо-
ряжения, лицевые счета по заработной 
плате или расчетные ведомости, личные 

дела и личные карточки, тарификацион-
ные ведомости, списки личного состава, 
невостребованные личные документы. 
В соответствии с Федеральным законом 
Российской Федерации «Об архивном 
деле» №125-ФЗ от 22 октября 2004 г. го-
сударственные органы, органы местного 
самоуправления, организации и гражда-
не, занимающиеся предпринимательской 
деятельностью без образования юридиче-
ского лица, обязаны обеспечивать сохран-
ность архивных документов, в том числе 
документов по личному составу, в течение 
сроков, установленных федеральными за-
конами, иными нормативными правовы-
ми актами Российской Федерации, а также 
перечнями документов9.

В соответствии с перечнем типовых 
управленческих архивных документов, 
образующихся в процессе деятельности 
государственных органов, органов мест-
ного самоуправления и организаций, 
с указанием сроков хранения, утверж-
денным  приказом №558 от 25 августа 
2010  г. Министерства культуры Рос‑
сийской Федерации, документы по 
личному составу должны храниться в 
организации в течение 75 лет10. Инфор-

мация, зафиксированная в этих докумен-
тах, необходима гражданам для обеспече-
ния их социально-правовых интересов. У 
российских граждан вызывают возмуще-
ние факты необеспечения сохранности 
архивных документов, особенно ликвиди-
рованных и приватизированных органи-
заций. Автору статьи в разных аудиториях 
приходилось отвечать на вопросы о том, 
как наказывают руководителей органи-
заций, допустивших утрату документов 
по личному составу. Несмотря на то, что 
КОАП предусматривает наказание за та-
кие нарушения правил работы с докумен-
тами, многие из руководителей остаются 
безнаказанными. Дело в том, что факты 

нарушения вскрываются, как правило, 
через много лет. В то же время докумен-
ты многих предприятий, нужные людям в 
практическом плане, бесследно исчезли.

Обращения в Росархив являются 
островком в океане потоков обращений 
поступающих в государственные архивы 
субъектов РФ и муниципальные архивы. 
Например, в КГКУ «Государственный ар-
хив Алтайского края» за 2013  г. перевы-
полнены показатели по исполнению всех 
видов запросов:

• тематических запросов исполне-
но 5840 при плане 1980 (295%);

• запросов социально-правового 
характера (с консульскими) исполнено 
25315 при плане 16765 (151%);

• консульских запросов исполне-
но 469 при плане 320 (146,5%).

Из общего объема запросов социаль-
но-правового характера 15446 исполнены 
с положительным результатом, что состав-
ляет 61% от их общего количества. Все за-
просы были выполнены в соответствии с 
типовыми сроками11. Количество и тема-
тика обращений показывает, что докумен-
ты, хранящиеся  в архивах, востребованы 
и активно работают.

Таким образом, именно востребован-
ность информации определяет так назы-
ваемую ценность документа. Важнейшей 
процедурой в системе делопроизводства 
является экспертиза ценности докумен-
тов, в рамках которой осуществляется 
изучение документов на основании кри-
териев их ценности для определения 
сроков хранения12. Экспертиза ценности 
документов – это также отбор докумен-
тов на государственное хранение. Крите-
риями оценки  ценности документов яв-
ляются их происхождение, содержание и 
внешние особенности. В частности, важ-
нейшими критериями для определения 
сроков хранения являются: роль и место 

Таблица 2
Количество жалоб граждан, поступивших в Федеральное архивное агентство 

(Росархив)6

Год Количество жалоб, поступивших в Федеральное архивное 
агентство (Росархив)

2010 34
2011 48
2012 28
2013 36

Таблица 1
Количество и тематика обращений граждан в Федеральное архивное агентство (Росархив)5.

Год Всего обра-
щений

О подтверждении трудово-
го и льготного стажа

О размере средне-
месячной зарплаты

О службе в Советской Армии 
и Военно-морском флоте

О награждении государ-
ственными наградами

2010 4421 1329 1366 792 492
2011 7303 933 722 440 363
2012 5388 1520 1192 1576 362
2013 4235 1187 953 864 268
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организации в системе государственного 
управления; значимость события, отра-
женного в документах, значение содержа-
щейся в документах информации; значи-
мость учреждения или лица, в результате 
деятельно сти которых созданы докумен-
ты и т.д.

Ценность документов, образующих-
ся в процессе деятельности организаций, 
различна, и, соответственно, документы 
имеют разные сроки хранения. Большая  
часть документов необходима для работы 
с ними в течение ограниченного времени, 
пока имеется практическая значимость. 
Срок их хранения определяется в преде-
лах десяти лет. Такие документы, как пра-
вило, не поступают на архивное хранение. 
Социальную значимость имеет докумен-
тированная информация о гражданах, со-
трудниках, так называемые персональные 
данные, которым определены длительные 
– свыше 10 лет сроки хранения в архивах 
организаций. Историческая значимость 
документов очевидна, так как в них аккуму-
лируются основные вехи в истории станов-
ления и развития страны и конкретных ор-
ганизаций. Следовательно, определенная 
часть управленческих документов должна 
храниться постоянно. Полный цикл вза-
имодействия человека с документной 
средой включает не только создание доку-
ментов, доведение исполнителей и само 
исполнение. Завершает этот цикл органи-
зация хранения документов и сведений о 
них с целью последующего, возможно, не-
однократного использования.

Документы многофункциональны и 
вполне оправдывают свое  предназначе-
ние в системах управления и социальной 
жизни. Тем не менее недопустимой тен-
денцией в управлении документами на со-
временном этапе является снижение вни-
мания к деятельности, направленной на 
сдерживание роста объемов документо-
оборота. Применение информационных 
технологий в системах государственного 
и муниципального управления преврати-
лось в самоцель. Вместо вполне ожидае-
мого сокращения документопотоков на 
фоне внедрения безбумажного докумен-
тооборота наблюдается их увеличение. В 
долгосрочной целевой программе «Со-
вершенствование государственного и 
муниципального управления в Алтайском 
крае» на 2013-2018 г., утвержденной по-

становлением Администрации Алтайско-
го края №507 от 27.09.2013 в целях реа-
лизации на территории Алтайского края 
Указа Президента Российской Федерации 
от 07.05.2012 №601 «Об основных на-
правлениях совершенствования системы 
государственного управления», планиру-
ется достижение конкретных показателей 
в области применения Единой системы 
электронного документооборота. В до-
кументе среди показателей эффективно-
сти реализации программы приведены 
проценты предполагаемого подключения 
к Единой системе электронного доку-
ментооборота рабочих мест в органах 
исполнительной власти Алтайского края, 
администраций муниципальных районов 
и городских округов и т.д. Это правиль-
ное управленческое решение. Однако при 
этом очень важно держать на контроле 
объем документооборота и анализиро-
вать степень влияния информационных 
технологий на его динамику. Только со-
кращение или хотя бы сдерживание роста 
документооборота и соответствующих 
бюрократических процедур может оправ-
дать значительные финансовые затраты 
на реализацию данной программы. 

Следует констатировать, что основа-
ний для снижения социальной значимо-
сти и востребованности управленческих 
документов в настоящее время нет. В 
этом свете остается актуальным вопрос 
о совершенствовании государственной 
политики в области документационного 
обеспечения управления, обозначенный 
в проекте Концепции развития архивного 
дела в нашей стране на период до 2020 г., 
подготовленном Росархивом по поруче-
нию Председателя Правительства Россий-
ской Федерации. А именно: установление 
на общегосударственном уровне единых 
принципов организации, унификации и 
стандартизации документации, архивных 
и делопроизводственных служб и еди-
ной системы электронного документо-
оборота в государственном управлении, 
позволяющей с наименьшими затратами 
оптимизировать и рационализировать 
документооборот в условиях перехода на 
безбумажное документирование; наде-
ление Росархива полномочиями по реа-
лизации государственной политики, нор-
мативно-правовому регулированию и 
контролю за соблюдением правил и норм 

межведомственного документооборота, 
за процессами документообразования и 
объемами документооборота13. Решение 
этих задач направлено на снижение не-
гативных и укрепление положительных 
тенденций в сфере управления докумен-
тами.
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ОЧЕРЕДНОЙ ЭТАП РЕФОРМЫ ПОСЛЕ 
ДЕСЯТИЛЕТНЕГО МУНИЦИПАЛЬНОГО 

СТРОИТЕЛЬСТВА

NEXT STAGE OF REFORMS AFTER A 
DECADE OF MUNICIPAL CONSTRUCTION

В 2013  г. был запущен очеред-
ной этап муниципальной реформы, 
перспективы которой еще не вполне 
ясны. Этот же год был годом несколь-
ких знаковых юбилеев. Десять лет 
назад, в октябре 2003  г., был принят 
Федеральный закон «Об общих прин-
ципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» 
(далее ФЗ-131). Пятнадцать лет назад 
(в 1997  г.) Россия ратифицировала 
Европейскую Хартию местного само-
управления. Двадцать лет назад была 
подписана Конституция Российской 
Федерации, в которой впервые появи-
лась отдельная глава, гарантирующая 
права местного самоуправления. На-
конец, в 2014 г. отмечается 150-летие 
земского движения (1 января 1864  г. 
Александр II подписал «Положение о 
губернских и уездных земских учреж-
дениях»).

В связи с этими событиями в на-
чале 2013  г. Президент Российской 
Федерации Владимир Владимирович 
Путин на очередном заседании Со-
вета по развитию местного самоу-
правления при Президенте России 
предложил провести Всероссийский 

съезд муниципальных образований и 
обсудить на нем итоги десяти лет му-
ниципального строительства и основ-
ные проблемы в этой сфере.

Во время встречи Президента 
Российской Федерации В.В.  Путина 
с делегатами Всероссийского съез-
да муниципальных образований 8 
ноября 2013  г. были обсуждены во-
просы укрепления финансово-эконо-
мических основ муниципальных об-
разований, оптимизации полномочий 
органов местного самоуправления, 
повышения эффективности участия 
граждан в осуществлении местного 
самоуправления.

Вопросы, поднятые на встрече 
с делегатами съезда, нашли свое от-
ражение и в ежегодном Послании 
Президента Российской Федерации 
Федеральному Собранию, которое 
прозвучало в День Конституции – 12 
декабря. Владимир Путин еще раз ак-
центировал внимание на местном са-
моуправлении как самой приближен-
ной к гражданам власти, определил 
важнейшие задачи: уточнение общих 
принципов организации местного 
самоуправления, развитие сильной, 

независимой, финансово состоятель-
ной власти на местах1; поддержка 
гражданской активности на местах, 
в муниципалитетах, «чтобы у людей 
была реальная возможность прини-
мать участие в управлении своим по-
селком или городом, в решении по-
вседневных вопросов»; обеспечение 
доступности и открытости местной 
власти, «чтобы любой гражданин, об-
разно говоря, мог дотянуться до нее 
рукой»2.

По словам президента, сегодня в 
системе местного самоуправления 
накопилось немало проблем. Объем 
ответственности и ресурсы муници-
палитетов не сбалансированы. Часто 
возникает неразбериха с полномочи-
ями. Районный уровень фактически 
выхолощен. Его полномочия в сфере 
образования, здравоохранения, соци-
альной защиты переданы в регионы. 
Необходимо закрепить четкую ответ-
ственность за каждым уровнем власти 
и установить долгосрочные правила 
игры, провести дополнительную ин-
вентаризацию всех типов муниципа-

Десять лет назад был принят 
Федеральный закон «Об общих 
принципах МСУ в РФ» (ФЗ‑131). 
Итоги десятилетнего муниципаль‑
ного строительства, подведенные 
на Всероссийском съезде муници‑
пальных образований, говорят о 
финансовой несостоятельности 
власти на местах. Предлагается 
радикально изменить ФЗ‑131, для 
того чтобы найти баланс между 
объемами полномочий и объемами 
ресурсов муниципалитетов и четко 
развести их между разными типами 
муниципальных образований.

Ключевые слова: реформа МСУ, 
ФЗ-131, муниципальное строитель-
ство, городские округа, поселения.
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литетов и подготовить предложения 
о внесении необходимых изменений в 
законодательство3.

Президент указал на необходи-
мость найти баланс между объемами 
полномочий и объемами ресурсов 
муниципалитетов, уйти от размытых 
формулировок, конкретизировать 
понятия и направления полномочий, 
четко развести их между разными ти-
пами муниципальных образований. 
Особое внимание предложил уде-
лить сельским поселениям, у которых 
«обязательств много», а «ресурсы 
минимальные», в результате чего 
«власти сельских поселений объек-
тивно обречены на невыполнение 
своих обязательств».

Для реализации поставленных 
задач Правительству Российской Фе-
дерации совместно с высшими долж-
ностными лицами субъектов Россий-
ской Федерации, Общероссийской 
общественной организацией «Все-
российский совет местного самоу-
правления» и Общероссийским Кон-
грессом муниципальных образований 
дано поручение подготовить предло-
жения по уточнению перечня вопро-
сов местного значения и полномочий 
органов местного самоуправления 
различных типов муниципальных об-
разований с учетом их финансовой 
обеспеченности4.

По инициативе департамента орга-
низации управления администрации 
края была создана рабочая группа, в 
состав которой вошли его представи-
тели, а также представители комитета 
АКЗС по местному самоуправлению, 
муниципальных образований края и 
Ассоциации «Совет муниципальных 
образований Алтайского края». Они 
рассматривали и обсуждали предло-
жения, касающиеся корректировки 
ФЗ-131. Свои предложения вносили 
законодательные и представительные 
органы по всей стране, была подготов-
лена итоговая информация и направ-
лена в Министерство регионального 
развития Российской Федерации.

По ее результатам 12 марта в Госу-
дарственную Думу был внесен зако-
нопроект, существенно изменяющий 
ряд положений ФЗ-131. Конечно, 
основные ожидания связаны с уточ-
нением перечня вопросов местно-

го значения и полномочий органов 
местного самоуправления с учетом 
финансовой обеспеченности, а также 
вопросов, касающихся оптимизации 
формирования органов местного са-
моуправления5.

Были внесены следующие предло-
жения:

1. Исключить из сферы деятель-
ности органов местного самоуправле-
ния ряд положений, закрепленных в 
№131-ФЗ в качестве вопросов мест-
ного значения, которые с большим 
трудом можно отнести к вопросам не-
посредственного обеспечения жизне-
деятельности населения муниципаль-
ного образования.

Например, участие в профилак-
тике терроризма и экстремизма, в 
предупреждении и ликвидации по-
следствий чрезвычайных ситуаций; 
организация и осуществление меро-
приятий по территориальной оборо-
не и гражданской обороне, защите 
населения и территории поселения от 
чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера; создание, 
содержание и организация деятельно-
сти аварийно-спасательных служб и 
(или) аварийно-спасательных форми-
рований и ряд других имеют общего-
сударственное или региональное зна-
чение, требуют централизованного 
подхода, концентрации сил и ресур-
сов, в связи с чем не могут самостоя-
тельно решаться населением и (или) 
органами местного самоуправления. 

Одной из главных целей решения 
этих вопросов является обеспечение 
прав граждан на безопасность, за-
щиту жизни и здоровья, безопасную 
окружающую среду независимо от 
территории, на которой они прожи-
вают, удаленности места проживания 
от административного центра муни-
ципального образования, финансо-
вой обеспеченности муниципального 
образования и иных условий. В то же 
время не решение или ненадлежащее 
решение органами местного самоу-
правления этих проблем, в том числе 
и по причине недостаточности ресур-
сов, может привести к очень тяжелым 
последствиям не только в этом, но и в 
других муниципалитетах.

2. Конкретизировать определе-
ния и формулировки, используемые в 

федеральном законодательстве, мно-
гие из которых начинаются со слов 
«создание условий», «обеспечение 
условий», «содействие в развитии», 
что приводит к непониманию, какие 
действия и в каком объеме должны 
совершать органы местного самоу-
правления. Необходимо избегать в 
законодательстве таких нечетких и 
неопределенных формулировок либо 
закреплять конкретные полномочия 
органов местного самоуправления. 
Также недостаточно четко в зако-
нодательстве определены понятия 
«вопросы местного значения» и 
«полномочия органов местного са-
моуправления», что приводит к их 
смешению и отождествлению, а так-
же дублированию вопросов местного 
значения в качестве полномочий в от-
раслевых федеральных законах.

3. Требуется разграничение 
полномочий, так как закрепление 
одинаковых или сходных вопросов и 
полномочий за разными видами му-
ниципальных образований или раз-
ными уровнями публичной власти 
неизбежно ведет к перекладыванию 
ответственности с одного органа на 
другой.

4. Соотносить с вопросами 
местного значения полномочия ор-
ганов местного самоуправления, за-
крепляемые в отраслевых законах. 
В ряде федеральных законов за ор-
ганами местного самоуправления 
закрепляются полномочия, которые 
не направлены на решение вопросов 
местного значения и которыми ор-
ганы местного самоуправления не 
наделены в установленном порядке. 
Вместе с тем решение некоторых из 
них было бы более эффективным при 
наделении органов местного самоу-
правления дополнительными полно-
мочиями. В первую очередь, это каса-
ется осуществления муниципального 
контроля. В целях повышения его ре-
зультативности, в частности, в сфере 
земельных и имущественных отно-
шений, целесообразно определить 
полномочия органов местного самоу-
правления в части применения мер по 
результатам проверок и привлечения 
нарушителей к ответственности.

5. Вопросы местного значения 
поселений, решение которых требует 
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значительных финансовых ресурсов, 
закрепить за муниципальными райо-
нами, например: организацию элек-
тро-, тепло-, газо- и водоснабжения, 
полномочия в области градострои-
тельной деятельности, осуществление 
муниципального лесного контроля и 
другие.

Алтайские парламентарии особо 
обращают внимание на взаимодей-
ствие сельских поселений и муници-
пального района, так как в крае име-
ется большое количество сельских 
поселений, которые заметно диффе-
ренцированы по социально-эконо-
мическому развитию, имеют дефицит 
материальных и финансовых ресур-
сов и перегружены полномочиями. 
В последнее время вопросы посе-
ленческого уровня в России реша-
лись путем заключения соглашений 
о передаче муниципальным районам 
большинства полномочий поселений. 
Для того чтобы не было такого пере-
коса, законопроект вносит серьезные 
изменения в статью 14, которая опре-
деляет вопросы местного значения 
поселения.

По законопроекту в вопросах 
местного значения поселения оста-
ются такие серьезные позиции, как 
утверждение бюджета; владение, 
пользование и распоряжение имуще-
ством; создание условий для обеспе-
чения жителей поселений услугами 
связи; организация и создание усло-
вий для организации досуга и обеспе-
чение жителей поселений услугами 
организации культуры.

В то же время, по словам Стел-
лы Штань, председателя Алтайского 
отделения Всероссийского совета 
местного самоуправления (ВСМС), 
заместителя руководителя комитета 
АКЗС по местному самоуправлению, 
заместителя руководителя фракции 
«Единая Россия», учтены не все пол-
номочия, от которых поселения следу-
ет освободить.

В данное время району переданы 
вопросы, касающиеся организации 
и осуществления мероприятий по 
гражданской обороне, защите насе-
ления и территории поселения от 
чрезвычайных ситуаций природного, 
техногенного характера; вопросы, 
касающиеся осуществления меропри-

ятий по обеспечению безопасности 
людей на водных объектах, а также 
осуществления лесного контроля и 
надзора, так как на уровне поселения 
невозможно реально выполнять эти 
полномочия. Законодатель предлагает 
из 34 полномочий в рамках 14-й ста-
тьи ФЗ-131 поселению оставить 13, а 
остальные отдать на регулирование 
районом6.

Сегодня в целях усиления позиции 
поселений в организации обеспече-
ния деятельности муниципальных 
районов, повышения эффективности 
кооперации и сотрудничества в му-
ниципальных районах законодатель 
предполагает установить единствен-
ный способ формирования предста-
вительных органов района – из глав 
поселений, входящих в состав рай-
она, и депутатов представительных 
органов по равной, независимо от 
численности населения, норме пред-
ставительства. В 8 из 59 районов Ал-
тайского края действует такая форма 
организации работы представитель-
ного органа. Это, например, Немец-
кий национальный район, Каменский, 
Панкрушихинский, Первомайский. 
По словам Стеллы Штань, эта форма 
организации работы представитель-
ного органа оправдывает себя. Главы 
поселений очень профессионально 
решают стоящие перед ними вопро-
сы, и существует более прочная связь 
между поселением и районом.

Глава района будет избираться 
представительным органом из свое-
го состава и исполнять полномочия 
председателя. В сельских поселениях 
предусмотрена возможность осу-
ществления полномочий главы мест-
ной администрации главой муници-
пального образования. 

На Всероссийском съезде муни-
ципальных образований  также об-
суждался вопрос, касающийся разде-
ления статуса городского и сельского 
поселения. У нас в крае поселения го-
родского типа – это Благовещенка и 
Тальменка. Законодатель определил 
различные перечни вопросов для го-
родского и сельского поселения.

Изменяется порядок формиро-
вания конкурсной комиссии для 
назначения глав администрации по 
контракту. Если раньше две трети ко-

миссии предлагали органы местного 
самоуправления, а одна треть – по 
предложению губернатора, то сейчас 
– на паритетных началах, 50 на 50.

Очень много было споров по соз-
данию контрольно-счетных органов 
муниципальных образований. Вне-
сены соответствующие изменения, в 
частности, в статью 38 ФЗ-131, о том, 
что создание контрольно-счетных 
органов в муниципалитетах – право 
органов местного самоуправления, а 
не обязанность. Сейчас ряд контроль-
ных полномочий осуществляют по-
стоянные депутатские комиссии.

Самый существенный вопрос ка-
сается, прежде всего, столицы края 
– Барнаула, где предлагается ввести 
двухуровневую модель организации 
местного самоуправления. Это пред-
ложение распространяется на все 
крупные городские округа, вводится 
новый вид муниципального образо-
вания – городской округ с внутри-
городским делением. В 80-90-е  гг. в 
г.  Барнауле была сходная структура, 
со своими районами, бюджетами, де-
путатами. Цель такой схемы – при-
ближение уровня местного самоу-
правления к населению. Разработчики 
предлагают сделать городские районы 
самостоятельными управленческими 
единицами со своими депутатами, ад-
министрациями и бюджетами.

Алтайские законодатели и чинов-
ники считают, что структура прием-
лема для более крупных городов, чем 
город Барнаул, хотя в нем проживает 
около 700 тыс. человек.

Так, Стелла Штань считает, что 
статус внутригородского района со 
своими депутатами, главой и бюдже-
том требует осмысления.

Глава города Людмила Зубович 
назвала несколько основных причин, 
по которым введение предложенной 
структуры ухудшит ситуацию в горо-
де.

Во-первых, потребуется равно-
ценное распределение источников 
дохода между районами, а для этого 
придется пересматривать их границы. 
С учетом разного социально-эконо-
мического развития районов невоз-
можно будет установить одинаковую 
экономическую основу осуществле-
ния местного самоуправления в них, 
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а следовательно, обеспечить жителей 
равными правами.

Во-вторых, придется значительно 
увеличивать управленческий аппарат 
— минимум в три раза, примерно до 
3 тыс. человек. Затраты на его содер-
жание возрастут с 554,5 млн руб. до 
1,663 млрд руб.

В-третьих, возможность введения 
своих налогов может привести к ситу-
ации, «когда жители, проживающие 
на разных сторонах одной улицы, бу-
дут платить разные налоги по разным 
ставкам». Критерии распределения 
налогов по уровням бюджетов отсут-
ствуют.

В-четвертых, совершенно не по-
нятно, как должно делиться имуще-
ство. И это один из самых болезнен-
ных вопросов, способных привести к 
очень серьезным конфликтам и между 
районами, и между районами и горо-
дом.

По словам Людмилы Зубович, 
консолидация денег в бюджете горо-
да сейчас позволяет решать эконо-
мически затратные задачи по стро-
ительству, реконструкции объектов 
инженерной инфраструктуры, ре-
монту многоквартирных домов и т.д. 
Переход на внутрирайонное деление 
лишит город части денежных посту-
плений, следовательно, и возможно-
сти формировать бюджет развития. 
Сегодня это 815 млн руб., или 12% 
расходов бюджета.

Ее поддержал первый вице-мэр 
Барнаула Петр Фризен. Он отметил, 
что не решены вопросы застройки 
города, управления землей, ремонта 
общих для районов сетей. По словам 
Фризена, в случае принятия законо-
проекта в существующей редакции 

оптимальным вариантом для Бар-
наула станет упразднение районов в 
городе и переход на территориаль-
ные управления. Однако решение о 
том, какая система будет действовать 
в Барнауле после принятия закона, 
будут принимать депутаты краевого 
Законодательного собрания. Суще-
ствующая сегодня система власти в 
столице края формально прекратит 
свое существование7.

Депутат фракции «Справедливая 
Россия» в АКЗС Александр Молотов 
отметил, что районы города экономи-
чески отличаются друг от друга, поэ-
тому будут иметь совершенно разные 
бюджеты и могут устанавливать раз-
ные ставки налогов, что может приве-
сти к внутригородской миграции8.

Наша точка зрения прямо про-
тивоположна выше представленным 
мнениям. Считаем, что созданный 
новый уровень местного самоуправ-
ления – городские районы – более 
близкий к людям уровень власти, где 
жители сами изберут своих депута-
тов, а те – городской парламент. Го-
родское хозяйство при этом доверят 
профессиональному управленцу, в 
назначении которого примут участие 
и депутаты, и губернаторы региона. 
Этот управленец – глава местной ад-
министрации – будет заниматься не 
политикой, а исключительно бытовы-
ми и экономическими вопросами. 

Думается, что и территории с 
местным самоуправлением можно 
оптимизировать, сделать их удобны-
ми для жизни, но при этом местная 
власть должна оставаться властью ша-
говой доступности.

Считаем необходимым уточнить 
и разделить в федеральном законе во-

просы ведения городских и сельских 
поселений, у которых разная специ-
фика.

Итак, местное самоуправление – 
самый близкий к людям уровень вла-
сти, куда каждый житель постоянно 
обращается за решением своих жиз-
ненно важных проблем, что требует 
от власти на местах умения, сил и же-
лания работать. Без четкого понима-
ния объема исполняемых органами 
местного самоуправления полномо-
чий и тем более без их финансового 
подкрепления сложно решать много-
численные проблемы на местах.

1 Королев С.Г. Надеемся, что работа 
будет не впустую // Местное самоу-
правление на Алтае. 2014. №3. С. 40-42.

2 Саенко Т.В. Закон о реформе мест-
ного самоуправления Госдума может 
принять до конца весенней сессии // 
Проблемы местного самоуправления. 
2014. №59.

3 Снесарь В.В. Из выступления Вита-
лия Снесаря, заместителя губернатора 
Алтайского края // Местное самоуправ-
ление на Алтае. 2014. №1-2. С. 32-33.

4 Королев С.Г. Указ. соч. С. 41. 
5 Алтайский депутат Стелла Штань о 

поправках в закон об организации мест-
ного самоуправления в Российской Фе-
дерации [Электронный ресурс]. URL: 
http: // politsib.ru/news/69797.

6 Там же.
7 Чиновников в Барнауле может стать 

больше в три раза, но мэрия не хочет 
этого допустить [Электронный ресурс] 
URL: http: altapress.ru/story/131014.

8  Александр Молотов о реформе 
местного самоуправления: «Общее 
впечатление от поправок – негативное» 
[Электронный ресурс] URL: http: // 
www.politsib.ru/news/70329.
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Ten years ago the Federal Law on «On General Principles of Local Self-Government in the Russian Federation» (FL-131) was 

adopted. The results of a decade of municipal construction, penciled on the All-Russian Congress of municipalities, show financial 
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ПЛАНИРОВАНИЕ ГОРОДСКОГО 
БЮДЖЕТА – ИНСТРУМЕНТА РЕШЕНИЯ 

СТРАТЕГИЧЕСКИХ ЗАДАЧ

THE PLANNING OF THE CITY BUDGET 
AS AN INSTRUMENT OF SOLVING OF 

STRATEGIC OBJECTIVES

Бюджет городского округа 
г. Барнаул, как план доходов и рас-
ходов, формируется на три года 
– первый год – финансовый, по-
следующие два – плановые. Город-
ской бюджет 2015 г. сформирован 
на основе умеренного прогноза 
социально-экономического разви-
тия Барнаула и Алтайского края. 
Главная цель бюджетной полити-
ки – сбалансированность бюджета 
и устойчивый рост городского хо-
зяйства.

Одними из ключевых задач в ус-
ловиях снижающейся стоимости 
нефти и антироссийских санкций 
Евросоюза является безусловное 
исполнение всех социальных обя-
зательств и сохранение в структу-
ре бюджета его инвестиционной 
составляющей.

Бюджет г.  Барнаула в 2015  г. 
по доходам составит 8 млрд 803,3 
млн руб., по расходам – 9 млрд 
179,1 млн руб. 31,3% доходных 
источников – это безвозмездные 
перечисления (дотации, субси-
дии, субвенции), остальные 68,7% 
– налоговые и неналоговые дохо-
ды. Среди налоговых превалиру-
ет налог на доходы физических 
лиц (23% от всех доходов бюдже-
та), налоги на совокупный доход 

– 15,5% и налоги на имущество 
– 12,4%. Основным налоговым 
доходом является аренда земли и 
имущества – 9,9%.

Намечены и изменения в нало-
говой сфере1:

– изменен срок уплаты имуще-
ственных налогов с физических 
лиц (за транспорт, землю и иму-
щество) с 1 ноября на 1 октября;

– на граждан возложена обя-
занность сообщать в налоговые 
инспекции об объектах налогоо-
бложения (транспорт, земля, иму-
щество), по которым они не полу-
чили налоговое уведомление;

– в Налоговый кодекс РФ вве-
дена новая глава 32 «Налог на 
имущество физических лиц»;

– увеличены размеры государ-
ственной пошлины;

– банки обязаны сообщать в на-
логовые инспекции информацию 
о счетах физических лиц.

Структура расходов бюджета 
города демонстрирует ярко вы-
раженную социальную направ-
ленность. До 60% всех расходов 
сконцентрированы в социальной 
сфере.

К социальным относятся рас-
ходы разделов «Образование» 
(52,6%), «Социальная политика» 

(5%), «Культура, кинематогра-
фия» (2,7%), «Физическая куль-
тура и спорт» (0,2%).

Образование является круп-
нейшей статьей расходов бюд-
жета. В 2015  г. на организацию 
дошкольного, общего и дополни-
тельного образования будет на-
правленно 4,8 млрд руб.

В бюджете запланированы 
средства на индексацию оплаты 
труда работников дополнительно-
го образования и культуры на уро-
вень ожидаемой инфляции.

Получит продолжение кластер-
ный подход при строительстве 
новых районов города – создание 
в их черте общеобразовательных 
и художественных школ, детских 
садов.

Что касается раздела «Соци-
альная политика», то в нем в ус-
ловиях надвигающегося кризиса 
предусмотрены 12 мер социаль-
ной поддержки:

1) компенсация коммунальных 
услуг населению;

2)  компенсация отдельным ка-
тегориям граждан уплаты земель-
ных платежей;

3)  компенсация найма жилых 
помещений гражданам, утеряв-

Бюджет городского округа город Барнаул на 2015 г. впервые сформиро‑
ван в программном формате. Отличительной особенностью является плани‑
рование в особых геополитических мировых событиях, в условиях санкций 
и импортозамещения. Важным являются и изменения в налоговой сфере. В 
статье подробно анализируется городской бюджетный процесс.

Ключевые слова: городской округ, программный бюджет, доходы, расходы, при-
оритетные направления.
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шим единственное жилье в связи с 
чрезвычайными ситуациями;

4) поддержка молодых семей;
5) услуги социального такси;
6.  Компенсации затрат граж-

данам, осуществляющим государ-
ственную регистрацию права соб-
ственности на индивидуальный 
жилой дом;

7)  льготы пенсионерам на по-
сещение общих отделений бань;

8)  ежемесячные денежные вы-
платы лицам, награжденным па-
мятным знаком «За заслуги в раз-
витии г. Барнаула»;

9)  ежемесячные денежные вы-
платы Почетным гражданам горо-
да и расходы на их погребение;

10)  социальная поддержка от-
дельным категориям ветеранов;

11) компенсационные выплаты 
отдельным категориям граждан, 
осуществляющим газификацию 
домовладений;

12)  выплаты, связанные с со-
держанием ребенка в семье опеку-
на и приемной семье.

В 2015 г. на эти цели предусмо-
трено 259,7 млн руб.

Второй статьей расходов бюд-
жета города является производ-
ственная сфера. Ее доля в общем 
объеме расходов в 2015 г. составит 
26%. Сюда входят разделы «Наци-
ональная экономика» (17,6%) и 
«Жилищно-коммунальное хозяй-
ство» (8,4%). В Барнауле капи-
тальные расходы сгруппированы 
в адресную инвестиционную про-
грамму. Ее объем в 2015 г. – 893,3 

млн руб., или 9,7% в общем объеме 
расходов.

Приоритетные направления 
инвестиционных расходов:

– национальная экономика 
(строительство и реконструкция 
дорог);

– ЖКХ (переселение граждан 
из аварийного жилья, строитель-
ство инженерных сооружений, га-
зификация г. Барнаула);

– строительство и реконструк-
ция объектов социальной сферы.

В 2015 г. продолжится развитие 
дорожной инфраструктуры горо-
да. Предусмотрены средства на 
строительство и реконструкцию 
автомобильных дорог, тротуаров 
(200 млн руб.). Кроме того, на со-
держание и ремонт автомобиль-
ных дорог, искусственных дорож-
ных сооружений будет направлено 
415,6 млн руб.

Обращает на себя внимание, 
что бюджет города на 2015 г. впер-
вые будет сформирован в полно-
ценном программном формате, 
для чего разработано 18 муници-
пальных программ. В программах 
выделены приоритеты в области 
развития города, которые находят 
свое отражение в долгосрочных 
стратегических документах. Так, 
программы разделены на 4 блока, 
соответствующих направлениям 
Стратегии социально-экономиче-
ского развития города до 2025 г. 

Это блоки:

– обеспечение динамичного 
развития экономики города (3 
программы);

– развитие человеческого капи-
тала (7 программ);

– развитие инвестиционной де-
ятельности (2 программы);

– развитие инфраструктурной 
системы (6 программ).

Наибольший удельный вес в 
общем объеме расходов составля-
ют программы блоков «развитие 
человеческого капитала (62%) и 
программы блока «развитие ин-
фраструктурной деятельности» 
(19,1%).

В целом доля программных 
расходов в их общем объеме в 
2015 г. составит 83,5% (в 2014 г. – 
59,7%)2.

1 О внесении изменений и допол-
нений в решение городской Думы 
от 09 октября 2012 г. № 839 «Об 
утверждении Положения о земель-
ном налоге на территории городско-
го округа – города Барнаула Алтай-
ского края»: решение Барнаульской 
городской Думы от 07 ноября 2014 
г. № 374 // Вечерний Барнаул. 2014. 
№ 169. 

2  О бюджете города на 2015 год 
и на плановый период 2016 и 2017 
годов (1 чтение): решение Барнауль-
ской городской Думы от 07 ноября 
2014 г. № 372 [Электронный ресурс] 
/ Официальный сайт города Барна-
ула URL: http://barnaul.org/vlast/
duma/decisions/2014/reshenie-372-
ot-07-11-2014-o-byudzhete-goroda-
na-2015-god-i-na-planovyy-period-
2016-i-2017-godov-1-ch/. 
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The budget of the municipal district of the city of Barnaul for 2015 for the first time is formed in a program format. A distinctive 
feature is planning in a condition of specific geopolitical world events, in terms of sanctions and import substitution. Important are 
changes in the tax sphere. The article analyzes in detail the city’s budget process.
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В последнее десятилетие наблю-
дается регионализация экономиче-
ских и социальных процессов. Все 
в большей мере функции регули-
рования этих процессов переходят 
от центральных уровней государ-
ственной власти к региональным, 
поэтому роль региональных бюд-
жетов усиливается, а сфера их ис-
пользования расширяется.

Региональные органы власти 
призваны обеспечивать комплекс-
ное развитие регионов, пропорци-
ональное развитие производствен-
ной и непроизводственной сфер на 
подведомственных территориях. 
Значительно возрастает их коор-
динационная функция в эконо-
мическом и социальном развитии 
территории. Поэтому региональ-
ные бюджеты предназначены для 
финансового обеспечения задач 
в первую очередь для проведения 
экономической политики. На ос-
нове предоставления региональ-
ным органам власти средств для 
увеличения их бюджетов осущест-
вляется финансирование промыш-
ленности, сельского хозяйства, 
строительства и содержания, до-

рог, охраны окружающей среды. 
При этом круг финансируемых ме-
роприятий расширяется.

Кроме того, с помощью реги-
ональных бюджетов государство 
осуществляет выравнивание уров-
ней экономического и социально-
го развития территорий, которые 
в результате исторических, геогра-
фических и других условий отста-
ли в своем развитии от других ре-
гионов страны.

Основным показателем, харак-
теризующим экономическое поло-
жение субъекта, является валовой 
региональный продукт. В Алтай-
ском крае в 2013 г. он достиг 336,2 
млрд руб. и запланирован в 2014 г. в 
объеме 370,5 млрд руб. Край явля-
ется одним из крупнейших аграр-
ных регионов Российской Феде-
рации. Он занимает третье место 
по производству зерна и молока, 
пятое – по производству мяса. 
Огромные площади занимают 
плантации подсолнечника, сои и 
сахарной свеклы. Промышленный 
потенциал края представлен более 
чем 2000 предприятиями, из кото-
рых 347 предприятий относятся к 

категории крупных и средних. Ве-
дущими отраслями промышленно-
сти являются: машиностроение и 
металлообработка, химическая и 
нефтехимическая, электроэнерге-
тика, пищевая и перерабатываю-
щая, черная металлургия, легкая и 
текстильная промышленность.

Индекс промышленного произ-
водства в 2013 г. составил 101,1%, а 
физического объема инвестиций в 
основной капитал – 104,2%.

К показателям масштаба эко-
номики относится объем доходов 
консолидированного бюджета 
региона. На Алтае он составляет 
87,56 млрд руб., и на одного жите-
ля этих доходов приходится 36,56 
тыс. руб.

Министерством финансов Рос-
сийской Федерации опубликованы 
результаты оценки финансового 
положения и качества управле-
ния региональными финансами за 
2013  г.1 Согласно проведенному 
анализу, Алтайский край отнесен 
к группе субъектов РФ с высоким 
качеством управления региональ-
ными финансами. Рейтингование 
Минфином проводится ежегодно, 

В статье подробно анализируется исполнение консолидированного 

бюджета Алтайского края за 2013 финансовый год. Основной приоритет 

в доходной части бюджета налог на доходы физических лиц, а в расходах – 

социально‑культурные мероприятия и социальная защита. Отмечается по‑

ложительная тенденция снижения дефицита бюджета даже в условиях ред‑

чайшего наводнения на территории края.

Ключевые слова: консолидированный бюджет, доходы бюджета, расходы бюд-
жета, приоритеты бюджета, дефицит.
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в первую группу попадает не более 
23 регионов России, и Алтайский 
край стабильно входит в их число.

Такая оценка – результат си-
стемной работы по укреплению 
бюджета, повышению сектора го-
сударственного управления, вне-
дрению современных принципов 
финансового менеджмента.

На фоне роста доходов (на 
6,4%) консолидированного бюд-
жета Алтайского края в 2013 г. на-
блюдается тенденция к снижению 
темпов роста расходов (на 1,7%). 
Как результат, уменьшение дефи-
цита бюджета на 3,9 млрд руб. (де-
фицит бюджета в 2013 г. – 0,8 млрд 
руб., в 2012 г. – 4,6 млрд руб.).

На протяжении 6 лет (2008-
2013 гг.) наблюдается положитель-
ная тенденция к росту суммарных 
доходов консолидированного бюд-
жета Алтайского края, наибольший 
темп роста приходится на 2011  г. 
(12,2%). Темп роста за 2013  г. 
составил 6,4% (для сравнения, 
в 2012  г. – 1,3%). Рост доходов 
обусловлен увеличением безвоз-
мездных поступлений на 4,9% при 
общей тенденции сокращения по 
России. Наблюдается снижение 
поступлений налога на прибыль 
организации (на 8,2%) вследствие 
экономических сложностей на 
фоне стагнации экономики, при 
этом повысился объем налогов на 
доходы физических лиц (на 9,4%). 
Общий темп роста по налоговым и 
неналоговым доходам за 2013 г. со-
ставил 7,5%.

В структуре расходов консоли-
дированного бюджета Алтайского 
края наибольшая доля приходит-
ся на образование – 29,4%, на-
циональную экономику (20,2%), 
социальную политику (17,8%) и 
здравоохранение (16,7%). Следует 
отметить, что доля расходов на об-
служивание государственного доля 
невелика (0,1%), что является след-
ствием незначительного объема за-
имствований.

Таким образом, в Алтайском 
крае отмечается социально-ори-
ентированная бюджетная полити-
ка: две трети бюджетных расходов 
(68%, или 60 млрд руб.) приходит-
ся именно на социальную сферу 
– образование, культура, здраво-
охранение, социальную защиту 
населения и спорт. Но при этом 
отмечается, что здесь самые низкие 
расходы на одного жителя, кроме 
расходов на здравоохранение.

Данными Федеральной служ-
бы Госстатистики отмечается, что 
средние заработные платы по Си-
бирскому федеральному округу 
(СФО) ниже среднероссийских (в 
РФ – 29960 руб., в СФО – 26484 
руб.), при этом самые низкие сред-
ние заработные платы на террито-
рии Алтайского края – 18008 руб.2.

На образование приходится 
29,4% всех расходов консолидиро-
ванного бюджета Алтайского края 
(25,98 млрд руб.). Доля детей в воз-
расте от 1 до 6 лет, охваченных ус-
лугами дошкольного образования 
от общего количества детей данно-
го возраста – 80%.

На модернизацию общего об-
разования в 2013  г. направлено 
более 3 млрд руб. Регион является 
лидером в вопросах строительства, 
реконструкции и ремонта школ, 
а также модернизации школьного 
питания. В 2013  г. инфраструк-
турные изменения затронули 70% 
школ. Капитальный ремонт про-
изведен в 101 учреждении образо-
вания, построено здание школы на 
260 мест.

В 2013 г. край вошел в число 11 
лучших регионов России по до-
ступности дошкольного образо-
вания. В эксплуатацию введены 4 
новых здания на 1025 мест. Завер-
шена реконструкция 14 детских 
садов, в действующих детских са-
дах открыто 202 дополнительных 
группы.

Что касается жилищно-ком-
мунальных услуг, то здесь затра-
ты по сравнению с образованием 

скромнее. На ЖКХ приходится 
5,1% всех расходов консолидиро-
ванного бюджета (4,5 млрд руб.). 
Построено и реконструировано 
398 км тепловых и водопроводных 
сетей, 304 км газораспределитель-
ных сетей, газифицировано 7295 
домовладений, переведено на газ 
108 котельных.

Проведена работа по терри-
ториальному планированию: 
утверждены 100% генпланов го-
родских округов, 50% городских и 
16% сельских поселений, 92% схем 
территориального планирования 
муниципальных районов. Пред-
ставлены земельные участки под 
жилищное строительство общей 
площадью 402,25 га.

По объему построенного жилья 
в 2013 г. край занял среди субъек-
тов СФО 6-е место; по объему жи-
лья, построенного за счет средств 
населения – 3-е место; по объему 
жилья, введенного в сельской мест-
ности – 1-е место.

Алтайский край, повышая эф-
фективность мер социальной под-
держки граждан за счет усиления 
адресного оказания социальной 
помощи, выделяет на социальную 
политику 17,8% всех расходов кон-
солидированного бюджета (15,7 
млрд руб.). В регионе произво-
дится более 60 видов социальных 
выплат. На адресную социальную 
поддержку нуждающихся граждан 
в 2013 г. было направлено 2,5 млрд 
руб., социальную поддержку в раз-
личных формах получили более 
700 тыс. малоимущих граждан и 
граждан, попавших в трудную жиз-
ненную ситуацию. Удельный вес 
малоимущих граждан, получивших 
социальную поддержку, в общем 
числе малоимущих граждан, обра-
тившихся в органы социальной за-
щиты населения – 98,3%.

Увеличение продолжительно-
сти жизни за счет обеспечения до-
ступной и качественной медицин-
ской помощи зависит от расходов, 
заложенных в бюджет. На здра-
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воохранение приходится 16,7% 
всех расходов консолидирован-
ного бюджета (14,74 млрд руб.). 
За 2013  г. существенно укреплена 
материально-техническая база. 
Отремонтировано 68 фельдшер-
ско-акушерских пунктов, 2 сель-
ские врачебные амбулатории, 20 
отделений родовспоможения, 33 
отделения центральных районных 
больниц, 43 отделения городских 
больниц. 138 молодых врачей по-
лучили единовременные компен-
сационные выплаты в размере 1 
млн руб. Средняя заработная плата 
работников в целом по отраслям 
здравоохранения за год выросла 
на 12,1% (16636,9 руб.). Соотно-
шение средней заработной платы 
врачей по сравнению со средне-
краевым значением по итогам года 
составило 180,3%, что на 4 п.п. пре-
вышает плановый уровень, уста-
новленный в «дорожной карте» 
(176,3%).

На культуру и кинематографию 
с целью создания условий для раз-
вития и реализации культурного и 
духовного потенциала населения 
приходится 2,8% всех расходов 
консолидированного бюджета (2,5 
млрд руб.).

Проведены ремонтно-рестав-
рационные работы на 269 объектах 
культурного наследия, проведена 
работа по ремонту 21 памятни-
ка. На реализацию 4 краевых и 10 
муниципальных инвестиционных 
проектов в сфере культуры на-
правлено 210,1 млн руб. Значимым 
событием 2013  г. стало открытие 

в с.  Курья в отреставрированном 
здании школы мемориального 
музея Калашникова, реконструи-
руются государственный художе-
ственный музей и 3 дома культуры. 
Завершается строительство куль-
турно-досугового центра «Пуш-
кинский» в г. Барнауле.

На физическую культуру и 
спорт выделено 1,1% всех расхо-
дов консолидированного бюджета 
(0,93 млрд руб.). Удельный вес на-
селения систематически занимаю-
щегося спортом, составляет 26,6%. 
За год было проведено более 500 
спортивных мероприятий. За 8 
лет на Алтае построено 36 спор-
тивных объектов, продолжается 
строительство открытого катка с 
искусственным льдом в г. Барнауле, 
завершается проектирование 10 
объектов. В 59 сельских районах 
края действует 3725 спортивных 
сооружений.

В региональную казну 2014 г. по 
первоначальным расчетам должно 
быть положено 65,9 млрд руб. (40,7 
из которых – собственные доходы) 
– при запланированных расходах в 
68,6 млрд руб. Предполагается, что 
собственные источники пополне-
ния краевого бюджета уменьшатся 
в связи с ликвидацией последствий 
редчайшего наводнения и природ-
ных осенних катаклизмов (дожди и 
ранний снег), из-за которых часть 
урожая зерновых и других куль-
тур не была убрана с полей. Кроме 
того, снижаются поступления на-
лога на прибыль приблизительно 
на 875 млн руб. из-за уменьшения 

объемов прибыли прибыльных ор-
ганизаций по основным крупным 
налогоплательщикам. Снижаются 
и поступления на основной доход-
ный источник – налог на доходы 
физических лиц примерно на 501 
млн руб., что обусловлено сокра-
щением численности работников и 
уменьшением фонда оплаты труда 
относительно прогнозных показа-
телей, а также неуплаты налога в 
бюджет. По этим и другим причи-
нам в целом предполагается сниже-
ние поступлений налоговых и не-
налоговых доходов на 2,6 млрд руб.

Из данного анализа напраши-
вается вывод о еще большей фе-
деральной финансовой зависимо-
сти бюджета Алтайского края в 
2014 г. по сравнению с прошедшим 
2013 г.3

1 Мониторинг финансового положе-
ния и качества управления финансами 
субъектов РФ и муниципальных образо-
ваний за 2013 год [Электронный ресурс] 
/ Официальный сайт Министерства фи-
нансов Российской Федерации URL: 
http://minfin.ru/ru/budget/regions/
monitoring_results/monitoring_finance/.

2  Рынок труда, занятость и заработ-
ная плата [Электронный ресурс] / Офи-
циальный сайт Федеральной службы го-
сударственной статистики URL: http://
www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_
main/rosstat/ru/statistics/wages/.

3  Данные о выполнении краевого 
бюджета за 2013 год [Электронный ре-
сурс] / Официальный сайт Территори-
ального органа Федеральной службы 
государственной статистики по Алтай-
скому краю URL: http://akstat.gks.ru/. 
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The article analyses the implementation of the consolidated budget of Altai Krai for 2013 fiscal year in detail. The main priority 
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ОСОБЕННОСТИ ПРОИЗВОДСТВ ПО ДЕЛАМ 
О НАЛОГОВЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ

SPECIFIC FEATURES OF PROCEEDINGS 
CONCERNING TAX OFFENSES

Налоговый кодекс Российской Фе-
дерации1 в статье 101.1 различает два 
порядка производства по делам о на-
логовых правонарушениях, указывая 
на различность порядка их рассмо-
трения. Так, дела о выявленных в ходе 
камеральной или выездной налоговой 
проверки налоговых правонарушени-
ях рассматриваются в порядке, пред-
усмотренном статьей 101 НК РФ. В 
свою очередь, дела о выявленных в 
ходе иных мероприятий налогового 
контроля налоговых правонарушени-
ях (за исключением правонарушений, 
предусмотренных ст. 120, 122 и 123 
НК РФ) рассматриваются в порядке, 
предусмотренном статьей 101.4 НК 
РФ. Привлечение к ответственности 
в порядке ст. 101.4 НК РФ, как пра-
вило, происходит тогда, когда отсут-
ствует необходимость в проведении 
налоговой проверки для выявления 
совершенного налогового правонару-
шения. В частности, при наличии при-
знаков следующих правонарушений:

– нарушение срока постановки на 
учет в налоговом органе – ст. 116 НК 
РФ;

– нарушение срока представления 
сведений об открытии и закрытии сче-
та в банке – ст. 118 НК РФ;

– несоблюдение порядка владе-
ния, пользования и (или) распоряже-
ния имуществом, на которое наложен 
арест – ст. 125 НК РФ;

– непредставление налоговому ор-
гану сведений, необходимых для осу-
ществления налогового контроля – ст. 
126 НК РФ;

– нарушение порядка регистрации 
объектов игорного бизнеса – ст. 129.2 
НК РФ;

– ответственность свидетеля – ст. 
128 НК РФ;

– ответственность эксперта, пере-
водчика и специалиста – ст. 129 НК 
РФ;

– ответственность банка – гл. 18 
НК РФ.

Между тем следует указать на то, 
что производство по делу о налого-
вом правонарушении, выразившемся 
в непредставлении в установленный в 
требовании срок документов, необхо-
димых для проведения налоговой про-
верки, должно осуществляться в по-
рядке ст. 100.1 НК РФ, а не в порядке, 
установленном статьей 101.4 НК РФ.

Именно на это указал Пленум 
ВАС РФ в Постановлении от 30 июля 
2013 г. №57 «О некоторых вопросах, 
возникающих при применении арби-
тражными судами части первой На-
логового кодекса Российской Федера-
ции»2. Принимая во внимание, что в 
силу статей 88 и 89 НК РФ предметом 
камеральной или выездной налоговой 
проверки является правильность ис-
числения и своевременность уплаты 
налогов, судам надлежит исходить из 
того, что дела о нарушениях законо-
дательства о налогах и сборах, не свя-
занные с неправильным исчислением 
и несвоевременной уплатой налогов, 
подлежат рассмотрению в порядке, 
предусмотренном статьей 101.4 ко-
декса. Вместе с тем если такие право-
нарушения выявлены налоговым ор-
ганом в период проведения налоговой 
проверки, они могут быть отражены в 
материалах этой проверки и, соответ-
ственно, в решении, принимаемом по 
итогам рассмотрения указанных мате-
риалов.

Налоговые правонарушения, рас-
сматриваемые в порядке статьи 101.4 
НК РФ, имеют формальные составы 
и являются по объекту посягатель-

Производства по делу о налоговых правонарушениях имеют особенности 
в зависимости от того, выявлено ли правонарушение в ходе налоговой про‑
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ства организационными. В этой свя-
зи совершенно верно замечание В.А. 
Кинсбруской о том, что санкции по 
таким составам не зависят от суммы 
неуплаченных налогов, а устанавлива-
ются в твердой сумме применительно 
к каждому составу правонарушения. 
Ввиду данного обстоятельства, а так-
же по причине отсутствия связи с на-
логовой проверкой упрощенное про-
изводство, предусмотренное ст. 101.4 
НК РФ, имеет сходство с производ-
ством по делам об административных 
правонарушениях3.

Напротив, налоговые правонару-
шения, установленные статьями 120, 
122, 123 НК РФ, являются материаль-
ными, причиняющими ущерб бюджет-
ной системе Российской Федерации. 
Причем специфика ответственности 
за указанные нарушения, заключается 
не столько в имущественном характе-
ре, сколько в непосредственной вос-
становительной направленности фи-
нансовых потерь государства.

Выводы относительно восстанови-
тельной направленности ответствен-
ности за налоговые правонарушения 
можно найти и в актах Конституци-
онного Суда РФ. Так, в пункте  3.1 мо-
тивировочной части Постановления 
Конституционного Суда РФ от 14 
июля 2005 г. № 9-П4 по делу о провер-
ке конституционности положений ст. 
113 НК РФ обращается внимание на 
то, что за правонарушения, предусмо-
тренные ст. 119, п. 3 ст. 120, ст. ст. 122 
и 123 НК РФ, т.е. непосредственно 
связанные с недополучением государ-
ством налогов и сборов, либо создаю-
щие непосредственную угрозу такого 
недополучения, налоговые санкции 
определяются в процентном отноше-
нии от суммы неуплаченного (подле-
жащего уплате) налога. В связи с этим 
Конституционный Суд РФ высказыва-
ет мнение о том, что ответственность 
за совершение налоговых правона-
рушений, предусмотренных НК РФ, 
носит имущественный характер, а ее 
введение направлено на восполнение 
ущерба казны от налогового правона-
рушения. Поэтому применение мер 
ответственности за совершение нало-
гового правонарушения основано на 
выявлении в строгой процессуальной 
форме размера причиненного госу-
дарству финансового ущерба.

Следовательно, Конституционный 
суд РФ указывает на то, что различия 
производства о налоговых правона-
рушениях имеются еще на стадии их 
выявления. К этому стоит добавить и 
стадию обжалования решения о при-
влечении к ответственности.

Рассмотрим последовательно все 
стадии производства по делам о на-
логовых правонарушениях. При этом 
следует указать на то, что Налоговый 
кодекс РФ четко не выделяет стадии и 
этапы производства. Однако стадий-
ность налогового производства весь-
ма схожа с производством по делу об 
административных правонарушениях.

Производство по делу о налоговом 
правонарушении начинается со ста-
дии его выявления. Процессуальное 
оформление выявленного налогово-
го правонарушения осуществляется 
либо актом налоговой проверки, если 
правонарушение выявлено в ходе на-
логовой проверки, либо актом о об 
обнаружении фактов, свидетельству-
ющих о предусмотренных Налоговым 
кодексом РФ налоговых правонару-
шениях (за исключением налоговых 
правонарушений, предусмотренных 
статьями 120, 122, 123), если право-
нарушение выявлено вне рамок на-
логовой проверки. Формы названных 
актов и требования по их составлению 
различны5. При этом формы актов 
налоговой проверки имеют свои осо-
бенности в зависимости от того про-
водилась камеральная или выездная 
проверка6.

Как на акт налоговой проверки, 
так и на акт об обнаружении фактов, 
свидетельствующих о совершении 
налогового правонарушения лицо, в 
отношении которого был вынесен акт 
может в случае несогласия с фактами, 
изложенными в акте в течение одного 
месяца со дня получения акта вправе 
представить в соответствующий нало-
говый орган письменные возражения 
по указанному акту в целом или по 
его отдельным положениям. При этом 
налогоплательщик вправе приложить 
к письменным возражениям или в со-
гласованный срок передать в налого-
вый орган документы (их заверенные 
копии), подтверждающие обоснован-
ность своих возражений.

Стадия рассмотрения дела о на-
логовом правонарушении начинает-

ся непосредственно с рассмотрения 
либо акта налоговой проверки, либо 
акта, фиксирующего факт вне прове-
рочного налогового правонарушения. 
В обоих случаях акты должны быть 
рассмотрены руководителем (заме-
стителем руководителя) налогового 
органа в течение десяти дней после 
истечения месячного срока на предъ-
явления возражения. Однако срок рас-
смотрения акта налоговой проверки 
может быть продлен, но не более чем 
на один месяц.

Кроме того, процедура рассмотре-
ния акта налоговой проверки более 
детализирована в Налоговом кодексе 
РФ. Как указано в абзаце 2 пункта 2 
статьи 101 НК РФ, лицо, в отношении 
которого проводилась налоговая про-
верка, вправе подать заявление об оз-
накомлении с материалами дела, а на-
логовый орган, в свою очередь, обязан 
ознакомить такое лицо (его предста-
вителя) с материалами налоговой про-
верки и материалами дополнительных 
мероприятий налогового контроля не 
позднее двух дней до дня рассмотре-
ния материалов налоговой проверки.

Статья 101.4 НК РФ такого права 
лицу, в отношении которого был вы-
несен акт об обнаружении налогового 
правонарушения, не предоставляет.

Налоговый кодекс РФ в пункте 
3 статьи 101 указывает на необхо-
димость перед рассмотрением акта 
налоговой проверки по существу ру-
ководителем (заместителем руково-
дителя) налогового органа объявить, 
кто рассматривает дело и материалы 
какой налоговой проверки подлежат 
рассмотрению, установить факт явки 
лиц, приглашенных для участия в рас-
смотрении, проверить полномочия 
представителя, если таковой участву-
ет в рассмотрении, разъяснить лицам, 
участвующим в процедуре рассмотре-
ния, их права и обязанности.

В статье 101.4 НК РФ не регламен-
тирована процедура начала рассмо-
трения, однако представляется, что до 
начала рассмотрения акта об обнару-
жении налогового правонарушения 
следует также соблюсти некоторые 
формализованные процедуры, указан-
ные в пункте 3 статьи 101 НК РФ.

Рассмотрение акта налоговой про-
верки может быть отложено, в случае 
неявки лица, участие которого необ-
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ходимо для рассмотрения. Отложение 
же рассмотрения акта об обнаруже-
нии налогового правонарушения в 
налоговом законодательстве не пред-
усматривается.

При рассмотрении акта налоговой 
проверки исследуются представлен-
ные материалы (документы, истребо-
ванные в ходе проведения налоговой 
проверки и возражение лица, в отно-
шении которого проводилась провер-
ка). Следовательно, при рассмотрении 
акта налоговой проверки основным 
доказательством являются документы.

При рассмотрении же акта об об-
наружении налогового правонаруше-
ния основным доказательством явля-
ется объяснения лица, привлекаемого 
к ответственности.

Как и в ходе рассмотрения матери-
алов налоговой проверки, так и в ходе 
рассмотрения акта об обнаружении 
налогового правонарушения может 
быть принято решение о привлечении 
в случае необходимости к участию в 
этом рассмотрении свидетеля, экс-
перта, специалиста, если это не было 
сделано до рассмотрения дела. Соот-
ветственно, возникает необходимость 
в проведении дополнительных меро-
приятий налогового контроля. Между 
тем только при рассмотрении матери-
алов налоговой проверки Налоговый 
кодекс РФ предусматривает право 
руководителя (заместителя руково-
дителя) налогового органа вынести 
решение о проведении в срок, не пре-
вышающий один месяц (два месяца 
– при проверке консолидированной 
группы налогоплательщиков), допол-
нительных мероприятий налогового 
контроля. Форма решения о проведе-
нии дополнительных мероприятий на-
логового контроля утверждена При-
казом ФНС России от 31 мая 2007  г. 
№ММ-3-06/338@7.

В ходе рассмотрения материалов 
налоговой проверки, а также акта об 
обнаружении налогового правонару-
шения, устанавливаются и выявляют-
ся следующие обстоятельства: допу-
скало ли лицо, в отношении которого 
был составлен акт, нарушения законо-
дательства о налогах и сборах; образу-
ют ли выявленные нарушения состав 
налоговых правонарушений; имеются 
ли основания для привлечения лица, 
в отношении которого был составлен 

акт, к ответственности за совершение 
налогового правонарушения; обсто-
ятельства, исключающие вину лица в 
совершении налогового правонару-
шения, или обстоятельства, смягчаю-
щие или отягчающие ответственность 
за совершение налогового правонару-
шения.

Именно на основании выявленных 
обстоятельств принимается решение 
о привлечении к ответственности за 
совершение налогового правонару-
шения или об отказе в привлечении 
лица к ответственности за налоговое 
правонарушение, которое вступает в 
силу  по истечении одного месяца со 
дня вручения лицу, в отношении кото-
рого было вынесено соответствующее 
решение (его представителю).

Решение о привлечении к ответ-
ственности (отказе в привлечении к 
ответственности) в течение пяти дней 
со дня его вынесения должно быть 
вручено лицу, в отношении которого 
оно было вынесено (его представите-
лю), под расписку или передано иным 
способом, свидетельствующим о дате 
получения решения этим лицом (его 
представителем). В случае если указан-
ное решение невозможно вручить или 
передать иным способом, свидетель-
ствующим о дате его получения, оно 
направляется по почте заказным пись-
мом по месту нахождения организа-
ции (обособленного подразделения) 
или месту жительства физического 
лица. В случае направления решения 
по почте заказным письмом действует 
презумпция его получения на шестой 
день со дня его отправки.  Следует 
указать, что формы решений, прини-
маемых по итогам рассмотрения мате-
риалов налоговой проверки, и акта об 
обнаружении факта налогового пра-
вонарушения различны.

После вынесения решения о при-
влечении к ответственности за совер-
шение налогового правонарушения 
или решения об отказе в привлече-
нии к ответственности, принятого по 
итогам рассмотрении акта налоговой 
проверки руководитель (замести-
тель руководителя) налогового орга-
на вправе принять обеспечительные 
меры, направленные на обеспечение 
возможности исполнения указанного 
решения, если есть достаточные осно-
вания полагать, что непринятие этих 

мер может затруднить или сделать не-
возможным в дальнейшем исполнение 
такого решения и (или) взыскание не-
доимки, пеней и штрафов, указанных в 
решении.

Производство по делу о налого-
вом правонарушении, выявленном во 
внепроверочном порядке, не предус-
матривает возможности применения 
обеспечительных мер.

Нарушение существенных усло-
вий процедуры рассмотрения акта или 
материалов налоговой проверки явля-
ется основанием для отмены решения 
налогового органа вышестоящим на-
логовым органом или судом. В Нало-
говом кодексе РФ названы основания 
для отмены решения. Таковыми явля-
ются нарушения процедуры рассмо-
трения, если только такие нарушения 
привели или могли привести к при-
нятию неправильного решения. К су-
щественным нарушениям относят не 
обеспечение возможности лица, в от-
ношении которого был составлен акт, 
участвовать в процессе рассмотрения 
материалов лично и (или) через сво-
его представителя и не обеспечение 
возможности этого лица представить 
объяснения.

Стадия обжалования решений о 
привлечении к ответственности за со-
вершения налогового правонаруше-
ния осуществляется по правилам глав 
19, 20 НК РФ.

Федеральный закон от 02 июля 
2013  г. № 153-ФЗ «О внесении из-
менений в часть первую Налогового 
кодекса Российской Федерации»8 от-
части унифицировал порядок обжало-
вания решений о привлечении к ответ-
ственности за совершение налоговых 
правонарушений выявленных как в 
ходе проведения налоговых прове-
рок, так и в ходе осуществления иных 
мероприятий налогового контроля, 
установив обязательную процедуру 
апелляционного или административ-
ного обжалования.

Как указано в статье 139.1 НК РФ, 
апелляционная жалоба подается на не 
вступившее в силу решение о привле-
чении к ответственности за соверше-
ние налогового правонарушения или 
решение об отказе в привлечении к 
ответственности в вышестоящий ор-
ган через вынесший соответствующее 
решение налоговый орган.
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В этом случае налоговый орган, ре-
шение которого обжалуется, обязан в 
течение трех дней со дня поступления 
такой жалобы направить ее со всеми 
материалами в вышестоящий нало-
говый орган. Однако если решение 
о привлечении к ответственности за 
совершение налогового правонару-
шения (об отказе в привлечении к от-
ветственности) было вынесено непо-
средственно Федеральной налоговой 
службой, то такое решение не может 
быть обжаловано в апелляционном 
порядке, а только в судебном.

Кроме этого, налоговое законо-
дательство предоставляет право об-
жаловать решение о привлечении к 
ответственности (об отказе в привле-
чении к ответственности) в порядке 
административного обжалования за 
пределами установленного срока на 
подачу апелляционной жалобы. Как 
указано в статье 139 НК РФ, вступив-
шее в силу решение о привлечении к 
ответственности (об отказе в привле-
чении к ответственности) за соверше-
ние налогового правонарушения мо-
жет быть обжаловано в вышестоящем 
налоговом органе в течение одного 
года со дня его вынесения. Исключе-
ние составляют случаи подачи жало-
бы в Федеральную налоговую службу, 
которая  может быть подана в течение 
трех месяцев со дня принятия выше-
стоящим налоговым органом решения 
по жалобе (апелляционной жалобе). 
В случае пропуска по уважительной 
причине срока подачи жалобы этот 
срок по ходатайству лица, подающего 
жалобу, может быть восстановлен вы-
шестоящим налоговым органом.

Иными словами, устанавливается 
обязательность досудебного обжало-
вания акта налогового органа ненор-
мативного характера, коим и является 
решение о привлечении к ответствен-
ности. Лицо, в отношении которого 
вынесено решение о привлечении к 
ответственности (об отказе в при-
влечении к ответственности), пропу-
стившее месячный срок для подачи в 
вышестоящий налоговый орган апел-
ляционной жалобы на решение нало-
гового органа о привлечении к ответ-
ственности за совершение налогового 
правонарушения, вправе обратиться 
в суд с заявлением о признании этого 
решения незаконным после того, как 

обжалует его в вышестоящий налого-
вый орган в порядке, предусмотрен-
ном статьей 139 НК РФ.

Статья 139.2 НК РФ предусматри-
вает письменную форму и содержание 
жалобы (апелляционной жалобы). 
В жалобе (апелляционной жалобе) 
должно быть отражено: имя (наиме-
нование) лица, подающего жалобу; 
обжалуемый акт налогового органа; 
наименование органа, вынесшего ре-
шение; основания, по которым лицо, 
подающее жалобу, считает, что его 
права нарушены; требования лица, 
подающего жалобу. К жалобе прила-
гаются документы, подтверждающие 
полномочия представителя, если тако-
вой участвует, также могут быть при-
ложены документы, подтверждающие 
доводы лица, подающего жалобу, но-
мера телефонов, факсов, адрес элек-
тронной почты. Кроме этого, если, по 
мнению налогоплательщика, его права 
нарушены в связи с несоблюдением 
налоговым органом существенных 
условий процедуры рассмотрения 
материалов налоговой проверки или 
акта об обнаружении факта налогово-
го правонарушения, то такие доводы 
необходимо указать в жалобе, направ-
ляемой в вышестоящий налоговый ор-
ган.

В статье 139.3 НК РФ указаны ос-
нования оставления жалобы (апелля-
ционной жалобы) без рассмотрения. 
Вышестоящий налоговый орган впра-
ве оставить жалобу (апелляционную 
жалобу) без рассмотрения полностью 
или в части, если установит, что:

– жалоба не подписана лицом, по-
давшим жалобу, или его представи-
телем либо не представлены оформ-
ленные в установленном порядке 
документы, подтверждающие полно-
мочия представителя на ее подписа-
ние;

– жалоба подана после истечения 
срока подачи жалобы, установленного 
НК РФ, и не содержит ходатайства о 
его восстановлении или в восстанов-
лении пропущенного срока на подачу 
жалобы отказано;

– до принятия решения по жалобе 
от лица, ее подавшего, поступило за-
явление об отзыве жалобы полностью 
или в части;

– ранее подана жалоба по тем же 
основаниям.

Если жалоба (апелляционная 
жалоба) не подписана лицом либо 
не представлены оформленные в 
установленном порядке документы, 
подтверждающие полномочия пред-
ставителя, то это не препятствует 
повторному обращению лица с жало-
бой в установленные сроки. Если же 
жалоба подана после истечения срока 
подачи жалобы, то вместе с повторной 
жалобой следует подать ходатайство о 
восстановлении пропущенного срока. 
Последние же два основания лишают 
лицо обратиться с повторной жало-
бой.

На стадии обжалования решения 
налогового органа о привлечении к 
ответственности наблюдаются разли-
чия в сроках рассмотрения жалобы 
(апелляционной жалобы) в зависимо-
сти от того, правонарушение было вы-
явлено в ходе налоговой проверки или 
в ходе иных мероприятий налогового 
контроля. Так, решение по жалобе 
(апелляционной жалобе) на решение, 
вынесенное в порядке, предусмотрен-
ном статьей 101 НК РФ (по результа-
там налоговой проверки), принимает-
ся вышестоящим налоговым органом 
в течение одного месяца со дня полу-
чения жалобы (апелляционной жало-
бы). Причем указанный срок может 
быть продлен руководителем (заме-
стителем руководителя) налогового 
органа для получения от нижестоящих 
налоговых органов информации, не-
обходимой для рассмотрения жалобы 
(апелляционной жалобы), или при 
представлении лицом, подавшим жа-
лобу (апелляционную жалобу), допол-
нительных документов, но не более 
чем на один месяц.

Жалоба, поданная на решение о 
привлечении к ответственности за 
совершение налогового правонаруше-
ния, выявленного в ходе иных меро-
приятий налогового контроля, выне-
сенное в порядке статьи 101.4 НК РФ, 
рассматривается налоговым органом в 
течение 15 дней со дня ее получения. 
Абзац 3 пункта 6 статьи 140 НК РФ 
указывает на то, что и в этом случае  
срок может быть продлен, но не более 
чем на 15 дней.

Решение руководителя (замести-
теля руководителя) налогового органа 
по жалобе (апелляционной жалобе) 
или о продлении срока рассмотрения 
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жалобы (апелляционной жалобы) 
вручается или направляется лицу, по-
давшему жалобу (апелляционную жа-
лобу), в течение трех дней со дня его 
принятия.

Как было уже указано выше, после 
обжалования решения о привлечении 
к ответственности в вышестоящем 
налоговом органе налогоплательщик 
имеет право обжаловать это решение 
в суд. Жалобы, поданные в суд, рас-
сматриваются и разрешаются в по-
рядке, установленном гражданским 
процессуальным, арбитражным про-
цессуальным законодательством.

Стадия исполнения решения о 
привлечении к ответственности за 
совершение налогового правонару-
шения подлежит исполнению со дня 
своего вступления в силу, т.е. по исте-
чении одного месяца со дня вручения 
лицу (его представителю), в отноше-
нии которого было вынесено соответ-
ствующее решение (п. 1 ст. 101.3 НК 
РФ), если, конечно, оно не было обжа-
ловано в апелляционном порядке, то 
решение вступает в силу со дня выне-
сения решения по жалобе.

Обращение соответствующего ре-
шения к исполнению возлагается на 
налоговый орган, вынесший это ре-
шение. В случае рассмотрения жалобы 
вышестоящим налоговым органом в 
апелляционном порядке вступившее 
в силу соответствующее решение 
направляется в налоговый орган, вы-
несший первоначальное решение, в 
течение трех дней со дня вступления в 
силу соответствующего решения (п. 2 
ст. 101.3 НК РФ).

Исполнение решения о привле-
чении к ответственности состоит их 
двух этапов − добровольного и при-
нудительного. На основании пункта 3 
статьи 101.3 НК РФ в течение трех ме-
сяцев со дня вступления в силу реше-
ния налогового органа о привлечении 
к ответственности налогоплательщи-

ку оправляется требование об уплате 
налогов, сборов, пеней и штрафа (п. 1 
ст. 70 НК РФ). Требование об уплате, 
выставленное ранее даты вступления 
в законную силу решения налогового 
органа, признается недействитель-
ным. Нарушение срока выставления 
требования на уплату налога не пре-
рывает течение общего срока на при-
нудительное взыскание налога и пе-
ней. То есть срок взыскания недоимки 
при нарушении срока выставления 
требования будет исчисляться таким 
же образом, как если бы требование 
было выставлено вовремя.

Если в указанный в требовании 
срок налогоплательщик не уплатил 
суммы налогов и санкций, то начи-
нается принудительное исполнение 
решения. Для этого предусмотрены 
самостоятельные процедуры, установ-
ленные статьями 46, 47 и 48 НК РФ.

Как видим, особенности произ-
водства по делам о налоговых право-
нарушениях изначально обусловлены 
самим объектом выявленного налого-
вого правонарушения. Имуществен-
ные налоговые правонарушения могут 
быть выявлены только в ходе налого-
вых проверок, процедура проведения 
которых установлена статьями 87-100 
НК РФ, требуют особого оформле-
ния, более детального рассмотрения 
материалов и более продолжительные 
сроки на вынесение решения при его 
обжаловании. В свою очередь, орга-
низационные правонарушения вы-
являются в ходе иных мероприятий 
налогового контроля и могут быть 
рассмотрены в упрощенном порядке.
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ПРАВО НА ЗЕМЛЮ В ПРАВОСОЗНАНИИ 
РУССКОГО ОБЩИННОГО КРЕСТЬЯНСТВА

THE RIGHT TO THE LAND IN THE LEGAL CONSCIOUSNESS OF 
RUSSIAN COMMUNAL PEASANTRY

Как часто раздавались и раздаются жалобы на невежественного и 
безнравственного мужика, не имеющего ясных понятий о праве соб-
ственности и пользующегося всяким удобным случаем, чтобы попрать 
это право. Обвинение, основанное на чистом недоразумении: народ 
лишь оригинально понимает собственность, но затем чувство уваже-
ния к собственности в нем гораздо глубже, чем в культурных классах. 
Да оно и не может быть иначе. С нами Европа еще раз сыграла плохую 
шутку, или, точнее, мы сами над собой ее разыгрываем, подражая Ев-
ропе

А.Я. Ефименко. Исследования народной жизни: обычное право

Русская крестьянская община уни-
кальна в ее опыте. Настолько гармонично 
она сочетала интересы как богатого, так 
и бедного населения, что крестьянство 
в России всегда оставалось нереволюци-
онным. Уникальна крестьянская община 
и через ее глубоко религиозное постиже-
ние земли. Незыблемым в народном пра-
восознании оставалась идея: земля дана 
всем от Бога. Поэтому тот, кто переставал 
работать на ней своими руками, не имел 
морального права в дальнейшем занимать-
ся землей. Тот же, кто работал на земле, 
возлагал на себя ряд не только правовых, 
но и моральных обязанностей. Земской 
деятель XIX  в. В.В.  Селиванов делится с 
нами интересными наблюдениями: «Го-
рох, для сохранения его от набегов ребят, 
сеют среди поля, а когда уже образуют-
ся стручки, то ставят и караул. Сажают 
старика на горох, – где он выстраивает 
шалаш. Но многие считают, лучше сеять 
горох близ проезжих дорог за тем, чтоб 
прохожие и проезжие могли им пользо-
ваться. Есть поверье, что за это Господь 
вознаградит большим урожаем»1.

Земля русским крестьянином ни-
когда не воспринималась как средство к 

обогащению, как объект капиталовложе-
ния. Владение землей предоставляло не 
дополнительные правомочия, а, прежде 
всего, налагало социальные обязанно-
сти. В связи с этим русскому крестьян-
ству было чуждо выработанное западно-
европейской правовой наукой понятие 
частной собственности. Собственность 
была общинной. Западноевропейское 
понимание собственности акцентирует 
внимание на средствах защиты собствен-
ником своих прав, на отделении «свое-
го» от «чужого». В правосознании же 
русского крестьянина владение землей 
увязывалось не с правом, а с обязанно-
стью – причем не юридической, а нрав-
ственной. «Держание», а не «соб‑
ственность» – вот суть отношения 
русской общины к земле. Н.М.  Мура-
вьев в своей «Конституции» замечал по 
поводу общинного владения: «Те, кото-
рые пользуются землями в обществен-
ном владении, не суть владельцы»2, т.е. 
в глазах европейски образованного по-
мещика общинное владение землей не 
являлось правом собственности.

То, что земля была «ничейной», а 
право собственности безусловно уста-

навливалось только в отношении добы-
тых трудом продуктов, подтверждается 
также следующим правовым обычаем. 
Как только урожай снят с поля и выве-
зен, то сжатое поле тут же превращалось 
в общий выпас, т.е. пасти на нем свой 
скот мог любой. Если же владелец не 
хотел этого (например, тут же осенью 
желал приступить к обработке данно-
го поля), то он должен был продемон-
стрировать свое желание: по границам 
участка выставлялись камни или прутья, 
свидетельствующие о нежелательности 
выпаса скота.

Однако определенные недоумения 
при определении правовой природы зе-
мельных отношений на Руси могут воз-
никнуть в связи с анализом документов, 
относящихся к изучаемому периоду. Так, 
применительно к приусадебным участ-
кам (огороды, земли под хозяйственны-
ми постройками и пр.) в крестьянских 
завещаниях мы часто встречаем инте-
ресные характеристики права на данные 
участки: «полное», «потомственное», 
«бесспорное»3. Имеем ли мы здесь 
дело с правом частной собственности? 
Опять же нет. Данное «полное», «по-

В статье анализируется природа русской крестьянской общины как си‑
стемообразующего элемента в истории отечественного государства и права. 
Проводится сравнение западноевропейской идеи гражданского общества с 
общинным мироустройством.

Ключевые слова: русская крестьянская община, правосознание, право собствен-
ности, право на землю.
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томственное» и «бесспорное» право 
должно было лишь оградить наследника 
крестьянина от притязаний третьих лиц 
(например, дальних родственников, со-
седей, иных односельчан). Но ни в коем 
случае это «полное» право не поражало 
способность общины при определен-
ных обстоятельствах произвести пере-
дел и этих, казалось бы, находящихся 
в частной собственности земель. Сами 
владельцы таких участков признавали 
неограниченное право общины делить 
любые земли.

Необходимо признать, что в строгом 
смысле слова земля не была объектом 
купли-продажи в среде русского кре-
стьянства. Нас не должна вводить в за-
блуждение терминология. Так, в 1775  г. 
крестьянин д. Усть-Алейской Андрей Си-
зиков переехал на заимку верстах в трех 
от деревни, распахал там 3 дес., а старую 
пашню продал крестьянину д. Краснояр-
ской П.  Белкину. Всего Белкин купил у 
Сизикова «пашни ево десятины с три, да 
залежи две за договорную с ним Сизико-
вым цену за три рубли, да бревен ветло-
вых числом девяносто, дал ему 2 рубля 50 
копеек»4 (ГААК. Ф1. Оп.1. доп. Д.14-а. 
Л.91-92).

Состоявшаяся здесь «купля-прода-
жа» не означает купли-продажи в совре-
менном ее смысле. Речь идет о переуступ-
ке права пользования землей за плату. 
Один член выбывает из общины и при-
искивает на свое место другого труже-
ника. При этом та земля, которая вплоть 
до ближайшего передела закреплена за 
первым крестьянином (он ее удобряет, 
пускает в залежь на отдых и пр.) на остав-
шееся до передела время за плату переда-
ется второму крестьянину – новому чле-
ну общины. Не может «Божья» земля 
переходить из рук в руки. Она пребывает 
в постоянном пользовании общины, а 
вот конкретные общинники, обрабаты-
вающие эту землю, меняются. «Мирское 
тягло лежало не на лице, а на земле и пе-
реходило вместе с землей. Единственным 
интересом мира было, чтобы, с одной 
стороны, земля не осталась как-нибудь 
без владельца и не легла на его плечи, с 
другой – чтоб не перешла в такие руки, 
которые были бы достаточно сильны, 
чтобы отбиться от мирского тягла или 
хоть от какой-нибудь ее составной части, 
например, от службы: нередко случалось, 
что нетяглые люди, приобретшие тяглую 
землю, не хотели нести с нее службы»5. 
Но, по словам А.Я. Ефименко, «это стол-
кновение ничуть не вело к ограничению 
прав собственника»6.

Отчуждение земли сопровождалось 
сводом ее. «Свод – мирской акт, по-
средством которого до сведения мира 
доводилось, что такой-то «свел с себя» 
тяглой своей земли такие-то поля та-
ких-то названий всего в тягле такому-то, 
которому «с той земли подати платить 
и службы служить с миром вряд». Акт 
свода вносился в волостную веревную 
книгу»7.

«Изучая акты, относящиеся до дви-
жения крестьянской земельной соб-
ственности, поражаешься прежде все-
го, странным противоречиям. С одной 
стороны, право крестьянина на землю 
является со всеми привычными нам 
атрибутами неограниченной, полной 
собственности: крестьяне продают, за-
кладывают, меняют, дарят, завещают, от-
дают в приданое за дочерьми, делят свои 
земли совершенно так, как это могли бы 
делать настоящие собственники в самом 
современном смысле слова. А между тем 
рядом же наблюдаем явления, совершен-
но необъяснимые с точки зрения совре-
менных понятий о собственности»8. 
Например, при продаже земли преиму-
щественным правом покупки обладали 
члены той же общины. Но это еще мож-
но объяснить и с помощью современной 
теории права собственности. А вот сле-
дующий момент уже никак с помощью 
римского частноправового инструмен-
тария не понять: бывший землевладе-
лец-продавец в любой момент мог потре-
бовать к продаже ему ранее проданный 
участок – с точки зрения крестьянской 
терминологии, владелец «был крепок», 
т.е. даже после продажи земли мог в лю-
бой момент возвратить ее в сферу своего 
хозяйственного господства (разумеется, 
с возвратом цены земли). Крестьяне на-
зывали это правом «спрашивать на вы-
куп». Причем это право признавалось 
безусловным. «Но продавец, имеющий 
право возвращать себе обратно продан-
ное, предполагает необходимо, что са-
мый договор купли-продажи, по крайней 
мере, по отношению к земельной соб-
ственности, есть нечто очень отличное 
от того юридического акта, который мы 
теперь обозначаем этим названием»9.

А.Я.  Ефименко видела объяснение 
праву «спрашивать на выкуп» в том, 
что прежний владелец, как вложивший 
когда-то свой труд в данный земельный 
участок, имеет преимущественное перед 
всеми право на его обработку. Думается, 
что разгадка в другом. Мы не сможем по-
стичь данного правового обычая, если не 
введем его в поле общины. Ведь, скорее, 

стремление общины к единению, окру-
глению своих пределов, приданию им 
округлой формы предполагало возмож-
ность возврата в общину тех земель, ко-
торые по каким-либо причинам выпали 
из нее (например, были уступлены лицу, 
проживающему в другой местности и 
не входящим в общину). Если прежний 
владелец «спрашивает землю на выкуп», 
требует ее возврата, значит, что он не 
оставил земледельческого занятия, на-
против, предполагает его расширение. 
А землю он продал, например, в трудное 
для него время (болезнь, безденежье и 
пр.). Кто, как не крестьянская община, 
находившая свою опору в крепких хозяй-
ственниках, поддержит такую инициати-
ву. По-видимому, данный правовой обы-
чай вытекал не из права трудовых затрат, 
а из общинного мировоззрения: община 
в своем стремлении к восстановлению 
прежней гармонии, к восстановлению 
целого была гарантом соблюдения права 
«спрашивать на выкуп».

«Волостной мир мог в известном слу-
чае вмешиваться в отчуждение, а именно 
в том, когда за владельцем были «старые 
денежные или хлебные невыплатки», т.е. 
недоимки. Мир мог требовать – или что-
бы недоимки были переведены с землей 
на нового владельца, или чтобы старый 
владелец оставил за собой часть земли, 
достаточно гарантировавшую уплату 
этих недоимок»10.

Таким образом, если крестьянин и 
«продавал» землю, то он, скорее, осоз-
навал данное действие не как уступку 
земли в качестве объекта граждан‑
ского права, а как переуступку права 
пользования землей за деньги. То есть 
продавалась не земля (ее крестьянин в 
принципе продать не мог, так как «земля 
есть мирская да Божья»), а лишь право 
доступа к ней.

В связи с этим правосознанию рус-
ского крестьянского мира знакомо такое 
понятие, которое в рамках современ-
ной юриспруденции, ориентированной 
на некритичное восприятие зарубеж-
ных конструкций, просто немыслимо 
– «временная собственность» – так 
крестьяне-общинники характеризовали 
свое стояние к земле. Здесь проявляет-
ся во всей своей неподкупной простоте 
утраченное нами подлинное содержание 
принципа «собственность обязывает». 
По понятиям русской общины земля не 
могла оставаться бесхозной, и, если у 
тебя есть возможность обрабатывать ее, 
пусть, даже себе в убыток, – ты обязан 
принять это имущество. Так, у В.П.  Во-
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ронцова в его фундаментальном труде 
«Артель и община»11 встречаем указа-
ние на целый ряд приговоров мирского 
суда, когда неудобный (неплодородный, 
приносящий убыток) земельный уча-
сток насильно передавался зажиточным 
членам общины. Не мог Божий дар пре-
зираться человеком – из последних сил 
крестьянин (в некоторых ситуациях 
даже себе в убыток) должен был обраба-
тывать такой участок. Крестьяне просто 
не могли «впусте землю держать». Земля 
иногда отбиралась и передавалась друго-
му владельцу за формулировкой «если 
владеет землей напрасно», даже если 
имелось документальное подтверждение 
права владения. «Собственность обязы-
вает». Современная же юриспруденция 
понимает данный принцип утилитарно: 
якобы на собственность нужно платить 
налог и т.п.

Если крестьянин сохранял за со-
бой нравственное обоснование своего 
права на обработку земли, то к этому 
нравственному затем прилагалось и 
правовое обоснование. Так, «в 1777  г. 
Канцелярия Колывано-Воскресенского 
горного начальства разбирала жалобу 
крестьянина д.  Зайцевой Белоярской 
слободы Федора Чащина. По согласию 
обществ деревень Зайцевой и Дрянной 
они взяли покосы умершего крестьянина 
Соколова, поставили 150 скирд и накоси-
ли травы еще на 30 копен, однако сотник 
А. Бессонов отдал сено дочерям Соколо-
ва. Канцелярия горного начальства утвер-
дила решение сотника и приказала пере-
дать сено дочерям Соколова, поскольку 
они выплачивали подушный оклад за 
умершего отца, от них требовалось, од-
нако, выплатить Чащину за работу. В этом 
деле интересны следующие моменты: 
деревенский мир был вправе передавать 
покос умершего крестьянина другому 
и сделал это, сотник (выборное лицо от 
нескольких деревень) оставляет покос за 
дочерьми умершего крестьянина, и Кан-
целярия горного начальства утверждает 
это решение, дочери наследуют покос, 
принадлежавший отцу, если выплачивают 
за отца оклад, избавляя от этого мир»12 
(ГААК. Ф1. Оп.1. Д.533. Л.239).

Получается, если дочери умершего 
крестьянина ощущали в себе силу и да-
лее обрабатывать землю (например, с 
помощью наемных рук до тех пор, пока 
не подрастет новое мужское поколение 
в семье), то они и ставились в равное 
отношение к земле, что и иные домохо-
зяева-мужчины. Женская часть семьи 
смогла доказать свое стремление удер-

жать земельный участок для будущего 
мужского поколения. Дочери Соколова 
продемонстрировали желание сохранить 
свою связь с землей (выплата подушного 
оклада за умершего отца) и возложили 
перед общиной на себя нравственное 
обязательство быть настоящими хозяева-
ми на этой земле. Видя такое нравствен-
ное притязание, община дает ему и пра-
вовое обоснование.

Земля обязывала, обязывала тянуть, 
трудиться наравне со всеми на общее 
благо. Именно в недрах русской кре-
стьянской общины рождается уникаль-
ный правовой принцип: «равенство 
всех перед землею»13. Заметим, речь 
идет не о каком-то афоризме, а о полно-
ценном правовом принципе. Раскрыть 
его можно следующим образом: «все, 
кто имеет отношение к земле, поставле-
ны в совершенно равные условия». Зем-
ля как средоточие народной жизни опре-
деляет правовое положение человека. Не 
какие-то абстрактные ценности в виде 
гуманизма, справедливости и т.д., а стоя-
ние человека к земле – уникальное «пра-
вочувствие»14 той эпохи, недоступное 
современной позитивистской юриспру-
денции, – определяло правовое положе-
ние русского человека и общины, с ко-
торой он ощущал жизненное единство. 
Именно потому крестьянство не мысли-
ло себя как неземледельческое сословие: 
Ю.С.  Булыгин свидетельствует, что как 
бы не были развиты в том или ином селе-
нии ремесла и отхожие промыслы, все же 
«в первой половине XVIII в. каждая рус-
ская деревня в Верхнем Приобье была 
пахотной»15.

Приведем еще один пример из прак-
тики мирского суда: разорившаяся кре-
стьянская семья решает покинуть де-
ревню и попытать счастья в городе. Она 
бросает свою землю, так как последняя 
невыгодна, и уезжает. По правовым по-
нятиям крестьянина земля не может 
оставаться непризретой, безнадзорной. 
Поэтому мирской суд принимает реше-
ние – передать эту землю наиболее зажи-
точным членам общины и, самое главное, 
помимо воли этих зажиточных членов 
общины. Причем необходимо помнить, 
что постановления общины исполнялись 
всегда без всякого вмешательства со сто-
роны государственной власти. У этого 
примера есть продолжение: семья, в свое 
время бросившая земельный участок, 
возвращается из города и желает вновь 
вступить в общину. Всем миром при-
нимается абсолютно невероятное для 
современного права решение: отобрать 

ранее брошенный земельный участок у 
теперешнего его владельца, несмотря на 
то, что последний долгое время разраба-
тывал пашню, ухаживал за ней, и возвра-
тить прежним, пусть нерадивым хозяе-
вам. Крестьянский мир умел прощать.

Идея жить единым хлебом, идея о 
равном отношении каждого труженика 
к земле – эти ценности предопредели-
ли само русское правосознание, его по-
стоянное искание Правды, социальной 
справедливости. И.Л.  Солоневич сделал 
очень интересное наблюдение – только 
в России землепользование перешло в 
третью стадию: после заимочного и за-
хватного оно обратилось к общинному 
устройству. Два предыдущих типа земле-
пользования известны и другим народам. 
Общинное – только славянам. Именно 
здесь мы должны обнаружить исключи-
тельную роль православия в формирова-
нии конечного облика русской общины. 
Ведь события могли пойти и по другому 
сценарию, например, как это было в За-
падной Европе: там с помощью формаль-
ных средств (юридические нормы) право 
пользования дефицитной землей было 
закреплено за отдельными наиболее со-
стоятельными хозяевами. Остальные 
крестьяне, став безземельными – проле-
тариями, вынуждены были идти в город. 
Не то произошло в России: русская об-
щина, основанная на принципах христи-
анского добрососедства, справедливости 
предпочла вариант уравнительного рас-
пределения земель, хотя бы этот осоз-
нанный шаг и означал хроническую бед-
ность. До крестьянской реформы 1861 г., 
когда крестьянский мир был стеснен в 
своем праве перераспределять землю, 
среднее число безземельных крестьян в 
России составляло 20%; после перехода к 
уравнительному землепользованию оно 
падает до 10–4%16.

Убеждение в необходимости «чер-
ного передела» (когда вся земля, кому 
бы она не принадлежала, должна была 
разделиться меж всеми по числу душ) 
господствовало в русской крестьянской 
среде второй половины XIX в. «Оно ко-
ренится в той особенности крестьянских 
воззрений на собственность, по которо-
му земля есть мирская да Божья; поэтому 
не может быть права частной собствен-
ности на землю, а может быть лишь пра-
во пользования землей, которое дается 
трудом, в нее вкладываемым»17. Как ука-
зывал Е.И.  Якушкин, крестьянская идея 
«черного передела» носила во многом 
религиозный характер: не может Божья 
земля быть распределена неравномерно.
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Но нельзя религиозную основу кре-
стьянского правосознания понимать как 
негативное отношение к собственности 
вообще. Честный труд порождает и чест-
ный заработок. «К праву собственности 
на те земельные продукты, которые про-
изведены трудом человека, крестьяне от-
носятся с уважением почти религиозным. 
Кража скошенного сена на лугу, хлеба на 
поле, хотя никто их не сторожит, вещь со-
всем исключительная, покрывающая ви-
новника вечным позором. Даже крайняя 
необходимость не может заставить кре-
стьянина нарушить святое для него, в дан-
ном случае, право собственности. Суще-
ствуют оригинальные обычаи, имеющие 
целью примирить факт настоятельной не-
обходимости нарушить право собствен-
ности с крайним уважением, которое об-
наруживает крестьянство по отношению 
к этому праву. Вот некоторые примеры. 
В Архангельской губернии существует 
такой обычай: если путнику понадобится 
в дороге корм для лошади, он берет сено 
из первого попавшегося зарода, но не-
пременно кладет в зарод деньги, соответ-
ственно стоимости сена. Близкий к этому 
обычай встречается в Земле Войска Дон-
ского. В неурожайные годы, когда бедняки 
находятся в совсем безвыходном положе-
нии – купить хлеба не на что, занять не у 
кого, – они прибегают к самовольному, 
так сказать, займу у богатых. Из хлеба, 
который зажиточные держат необмоло-
ченным в степи на току, вдруг исчезает 
несколько копен, взятых неизвестно кем, 
а на другой или даже на третий год, при 
урожае, хлеб привозится опять, всегда 2-3 
копнами больше, чем было взято, и скла-
дывается на том же самом месте. Когда 
берут хлеб, иногда оставляют на месте за-
писку, в которой говорится, что заставила 
взять хлеб крайняя нужда, и что он будет 
непременно возвращен при урожае»18.

Мы видим перед собой простое и 
неподдельное восприятие русским кре-
стьянином имущественного вопроса. 
Земледелец находил себя в отношениях 
с материальным миром не в роли хозя-
ина, а в роли благодарного временного 
пользователя. Единственным средством 
оправдания материального благосостоя-
ния был честный труд. Крестьянин, даже 
если бы и захотел, не могший получить 
поддержку государственной власти за ее 

отдаленностью в борьбе с хищениями, 
в такой поддержке просто не нуждался. 
Крестьянская община не через принуж-
дение, а на уровне правового убеждения 
в корне исключала возможность коры-
стования за счет других.

Нетрудовой же доход крестьянами 
просто не признавался. Не мог крестьян-
ский ум, например, вместить идею, что 
лес может кому-то принадлежать, пусть 
даже государству. Лес растет сам по себе, 
это Божий труд – и пользоваться его пло-
дами только один человек не может. У 
А.Я. Ефименко встречаем очень интерес-
ное свидетельство: «Вот ловят крестья-
нина на лесной порубке…, обзывают его 
вором. Того даже слезы прошибают от 
тяжкой обиды: «Отродясь не был вором, 
а тут вот, на-поди, вором величают», пла-
чет он и вполне убежден, что его обидели 
напрасно. В суд идти и понести наказа-
ние, когда поймался, это так, это следует 
по закону, – что поделаешь, когда такой 
чудной закон выдумали? – а все же таки 
не вор и вором отродясь не был»19. Или 
еще: «Осенью или весной почти каждую 
ночь вы можете встретить по дорогам, 
идущим в лес, целые обозы с хворостом, 
кольями. Спросите, откуда везут, и вам 
скажут, улыбаясь: с батьковщины»20. 
Под «батьковщиной» крестьяне подра-
зумевали казенные леса, которые в силу 
их «ничейности» добры ко всем как 
отец родной. Крестьяне говорили по 
этому поводу: «Государева вотчина, а 
мое поселье».

Это старое понимание Права, не до-
ступное современному позитивистскому 
правосознанию. Крестьянская община 
в ее одухотворенном правосознанием 
была системообразующим фактором 
в жизни нашего государства и права. 
Этот уникальный, к сожалению, почти 
забытый институт дал России образцы 
сбалансированного, устойчивого миро-
устройства. Отвернувшись от своего 
исторического прошлого, Россия пыта-
ется реализовать заимствованные извне 
программы местного самоуправления, 
гражданского общества. Но если эти те-
ории, будучи выработанными зарубеж-
ными интеллектуальными силами для 
зарубежных же условий, отказываются 
приносить положительные плоды на поч-
ве нашего государства, то управленче-

ская элита только выражает недоумение 
по поводу неготовности общества жить 
«цивилизованно». Не заимствование 
чужих форм, а знание собственной исто-
рии и умение делать из нее правильные 
выводы – вот что необходимо современ-
ной России.

Современное российское государ-
ство и право устойчиво демонстрируют 
идеологическую пустоту. Это происхо-
дит потому, что в свое время в фундамент 
здания государственности были поло-
жены чуждые нам ценности, что приве-
ло к неустойчивости этого здания. К 
сожалению, уникальные, выработанные 
самостоятельно общинные, соборные 
формы существования отечественного 
государства и права либо забыты, либо 
замещены чуждыми суррогатами. Россия 
все еще не может преодолеть Смуту, уже 
вторую в ее истории.
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ПРОБЛЕМА РЕЦЕПЦИИ ПРАВА И КУЛЬТУР-НАЦИОНАЛИЗМ 
В КОНСЕРВАТИВНОЙ ПРАВОВОЙ ИДЕОЛОГИИ РОССИИ1

THE PROBLEM OF RECEPTION OF LAW AND CULTURAL 
NATIONALISM IN CONSERVATIVE LEGAL IDEOLOGY OF RUSSIA

Оценка отечественным консерватиз-
мом допустимости и продуктивности ре-
цепции иностранного права российской 
правовой системой зависела от господства 
среди традиционалистов органической ме-
тодологии. Органическая теория базирует-
ся на ряде методологических допущений, 
являющихся оппозициями для механицист-
ской логики либерализма.

Во-первых, природа и общество при-
знаются результатами божественного  
творчества, и потому в равной мере при-
родным и социальным процессам присущи 
органические законы. В либерализме соци-
альные процессы признаются результатом 
рационально осмысленных механических 
и универсальных для всех людей законов. 
В результате в либерализме становится воз-
можным обоснование некоего всечеловека, 
абстрактной личности, живущего по об-
щим для всех людей законам.

Во-вторых, общество в органической 
концепции рассматривается как организм, 
т.е. естественный, духовно-материальный 
цельный союз людей. В либерализме обще-
ство воспринимается как механическая со-
вокупность разрозненных индивидов, что 
позволяет конструировать такое объедине-
ние как «общечеловечество».

В-третьих, в органической теории об-
щество развивается по заданным богом 
началам и законам (телеологичность разви-
тия), тогда как в либерализме развитие об-
щества – есть череда причинно-следствен-
ных связей.

В-четвертых, общество и, как следствие, 
право в органической методологии развива-
ется на основе внутренних, имманентных 
законов, тогда как в либеральном механи-
цизме общество развивается по произволь-
ным, рациональным законам человеческого 
мышления.

Органицизм консерватизма предпола-
гал восприятие права как проявление наци-
онально-культурного творчества русского 
народа, как воплощение национального 
духа. В либеральной доктрине культур-на-
циональному пониманию права противопо-
ставлялся идеал некого универсального для 
всех культур построения на основе разума 
корпуса естественно-правовых норм.

Консервативная правовая идеоло-
гия России во многом стояла на позициях 
исторической школы права Пухты и Са-
виньи, которая рассматривала право как 
продукт национального духа, естественное 
и органическое творение народного миро-
воззрения. Причем в национальном духе 
консерваторы усматривали реализацию бо-
лее высокой субстанции – божественного 
замысла. Именно народ как социальный и 
культурный организм для традиционали-
стов является субъектом правотворчества, 
а не универсальный и абстрактный разум 
индивида. Причем дух нации не сводится к 
интересам и помыслам отдельных индиви-
дов, а восходит к высшим идеям и ценно-
стям божественного порядка.

Как следствие, консервативная право-
вая идеология России в праве отмечала та-
кие качества:

-  право есть органическое произведе-
ние, а не результат мыслительной деятель-
ности законодателей и академических уче-
ных;

-  право как выражение народного духа 
на себе несет отпечаток национально-куль-
турного своеобразия;

- господствующей формой права высту-
пает правовой обычай как наиболее есте-
ственный и органический продукт народ-
ной правовой жизни;

- задача юриспруденции и законодателя 
– раскрыть существующие в народной жиз-
ни обычаи и придать им общий характер;

-  развитие права происходит за счет 
внутреннего саморазвития, развертывания 
народного духа под воздействием заданных 
законов и обстоятельств места и времени.

С учетом культурно-исторических и 
органических интенций определялось от-
ношение консерватизма к феномену рецеп-
ции права. Если в либерализме речь шла о 
наличии общечеловечества и абстрактной 
личности, то вполне было допустимым го-
ворить о заимствовании тех правовых идей 
и ценностей, которые являются едиными 
для всего человечества (естественное пра-
во). Напротив, консервативная правовая 
идеология России исходит из националь-
но-исторического своеобразия каждого на-
рода как правотворца и в целом критически 
относилась к возможности заимствования 
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правовых институтов, созданных другим 
народом.

Консерватизм видит в рецепции ино-
странного правового опыта целый ряд 
недостатков и угроз. С одной стороны, ре-
цепция чужого права непродуктивна, по-
скольку при переносе правовых институтов 
не учитывается менталитет реципиента и 
та социокультурная среда, в которую та-
кие институты внедряются. В результате 
зачастую привнесенные извне правовые 
институты не приживаются национальным 
сознанием и остаются мертворожденными. 
Так, ярким примером можно назвать Указ 
Президента РФ, который ввел в российское 
право институт доверительной собственно-
сти (траст), не имевший ни соответствую-
щих правовых традиций, ни корней в рос-
сийском правосознании2. Доверительная 
собственность как институт английского 
права имела традиционные основания 
в английских земельных отношениях и 
предполагала возможность раздробления 
собственности и даже существования од-
новременно нескольких лиц с титулом соб-
ственника. Указ Президента РФ предусма-
тривал существование двух собственников 
на вещи – учредителя траста и доверитель-
ного собственника, что в корне отличалось 
от традиционного понимания собственно-
сти в России и странах континентальной 
правовой семьи. После нескольких лет его 
неприменения в силу отсутствия традиций 
и фактической необходимости, институт 
траста был преобразован в договорное 
обязательство – доверительное управле-
ние имуществом, хотя сам Указ так и не был 
признан утратившим силу.

Во-вторых, что более было серьезно 
для отечественного консерватизма, в ре-
цепции права серьезное значение играют 
социокультурный, ментальный или идео-
логический срезы. Право народа – есть от-
ражение ментальности, идей и ценностей 
народа. Следовательно, восприятие ино-
странного права может вести к разруше-
нию собственной правовой ментальности 
и идентичности, ослаблять духовные ос-
нования общества и государства. С.В.  Тка-
ченко, обративший внимание на идеологи-
ческий компонент рецепции права, пишет: 
«рецепция зарубежного права, правовых 
идей, несовместимых с правовой менталь-
ностью населения, закономерно приводит 
к возможности разрушения самого государ-
ства»3.

Причем С.В.  Ткаченко прямо называет 
внедрение в российское право и полити-
ческую практику европейских либераль-
ных институтов (республики, федерации, 
президентства, парламентаризма, прав 
человека) и насыщение российского пра-
восознания мифами правового нигилизма, 
рецепции римского права, превосходства 
европейского права – средствами идеологи-
ческой борьбы против российской культур-

ной и государственно-правовой традиции, 
которые ведут к тотальному слому россий-
ской цивилизации и государственности.

К.П.  Победоносцев, отрицая возмож-
ность рецепции права как отрицание соб-
ственного национального духа в сфере 
права, писал: «Дух – вот что существенно 
во всяком учреждении, вот что следует ох-
ранять дороже всего от кривизны и смеше-
ния»4.

Отечественные консервативные мыс-
лители неоднократно обращали внимание 
на недопустимость копирования европей-
ского правового опыта вследствие несо-
вместимости европейского и российского 
правового менталитета. Начиная с реформ 
Петра I, по мнению традиционалистов, рус-
ское право начинает включать в себя неор-
ганичные для русской правовой культуры 
европейские юридические начала. Так, Во-
инский Артикул Петра I хотя и восполнял 
пробел в военно-уголовном законодатель-
стве России, был основан на шведских, а не 
российских правовых началах.

В целом отечественный консерватизм 
видел в копировании политических и пра-
вовых институтов Запада не неизбежность 
преклонения перед достоинствами евро-
пейской цивилизации и отсталость Росси в 
правовом отношении, а «обезьянничанье», 
«подражательство» русской юридической 
науки и бюрократии европейским образ-
цам.

Культур-национализм российского 
консерватизма закономерно приводил к 
обоснованию собственной правовой тради-
ции России и наличия собственного нацио-
нального начала в праве. Как правило, такой 
национальный корень консерватизм видит 
в наличии либо собственной русской право-
вой традиции (с господством православной 
детерминанты) или в общеславянских пра-
вовых корнях. Важно при этом другое, что 
доказательство собственных юридических 
традиций позволяло консерватизму наде-
яться на возможность построения адекват-
ной системы русского права, избегающей 
заимствования иностранного правового 
опыта. Примечательно, что спор о корнях 
русского права, поставленные еще в XIX в. 
Калачевым, Морошкиным, Беляевым, сла-
вянофилами, нашел свое продолжение на 
рубеже XX-XXI вв. До сих пор в отечествен-
ной юриспруденции не утихает спор о при-
роде российского права. При общей мысли 
о том, что российское право принадлежит к 
романо-германской правовой семье с точки 
зрения системы источников права и систе-
мы права, нельзя не отметить стремления 
значительной части правоведов обосновать 
самостоятельность российской правовой 
системы.

Во-первых, российское право в отличие 
от европейского практически не было вос-
приемником римского права в обработке 
европейской юриспруденции. Примеча-

тельно, что классик сравнительного пра-
воведения Рене Давид прямо указывает на 
то, что российское право никогда не было 
частью романо-германской правовой семьи 
как по формальным, так и по идеологиче-
ским причинам.

Во-вторых, отчетливо отличает россий-
скую правовую системы такой элемент как 
правосознание, в котором до сих пор не на-
шли поддержки европейские идеалы уваже-
ния к формальному закону, права человека 
и т.п. С точки зрения правового менталите-
та российская правовая система не может 
быть включена в семью романо-германских 
народов. 

Эти и другие обстоятельства позволили 
ряду ученых высказать позицию о том, что 
российское право в своем традиционном, 
ментальном основании составляет особый 
правовой феномен. В юридической лите-
ратуре вполне обоснованно выдвигаются 
тезисы о признании российского права са-
мостоятельной правовой системой, частью 
славянской правовой семьи или даже осо-
бой евразийской правовой системы5.

Так, В.Н.  Синюков высказал мнение о 
том, что российская правовая система как 
часть славянской правовой семьи должна 
быть признана самостоятельной правовой 
семьей с точки зрения традиций, своеобра-
зия национального правосознания. Ученый 
отмечает: «Российская правовая система 
относится к самостоятельному типу пра-
вовой цивилизации (культуры). До тех пор, 
пока не сложится ее системное, в том числе 
теоретическое, видение, будет сохраняться 
и воспроизводиться иллюзия правовой от-
сталости России, наносящая стране колос-
сальный моральный ущерб, подрывающая 
ее правопорядок и правосознание граж-
дан»6.

В отношении современной политиче-
ской системы и права консервативная пра-
вовая идеология на основе убежденности в 
наличии собственного в России правового 
начала выдвинула ряд положений.

Во-первых, правотворческая деятель-
ность должна строиться на основе скрупу-
лезного изучения собственного правового 
опыта (в том числе исторического), а не ис-
пользовании чужых правовых институтов. 
Так, парадоксальным по абсурдности было 
внедрение в современный УПК РФ инсти-
тута дачи прокурором согласия на возбуж-
дение уголовного дела, который воспро-
изводил американскую модель. Внедрение 
такого института остановило предвари-
тельное расследование, поскольку ни одно-
го следственного действия без санкции про-
куратуры следователь совершить не мог. С 
другой стороны, законодатель совсем не 
учел ни американских, ни российских тра-
диций. В США именно прокурор осущест-
вляет работу по юридической квалифика-
ции преступлений, а все остальные лица 
лишь собирают доказательства. Российский 
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уголовный процесс всегда основывался на 
процессуальной самостоятельности следо-
вателя. В результате в скором времени такое 
нововведение было заменено на традицион-
ный правовой институт7.

Во-вторых, язык права должен быть 
максимально приближен к русскому лите-
ратурному языку и традициям, а исполь-
зование иностранных терминов возможно 
лишь при их ясности, долговременности 
применения и невозможности замены на 
отечественные аналоги. Так, не всегда раз-
умно в законодательстве используются та-
кие термины, как медиация, ипотека, сер-
витут, регресс, реституция, концессия и т.п. 
Кстати, к 1917 г. была завершена работа по 
составлению словаря иностранных терми-
нов, используемых в российском праве, для 
облегчения их восприятия и использования 
в юридической практике.

В-третьих, правовое реформирование 
должно избегать необоснованной модер-
низации и основываться на следовании ос-
новным закономерностям правовой жизни 
народа. Правотворческий волюнтаризм и 
нормативная избыточность в российских 
условиях никогда не приносили пользы. 
Вполне можно допустить использование 
неформальных процедур и действия иных 
социальных регуляторов в тех или иных 
случаях, нежели прибегать к юридическому 
методу регулирования.

В-четвертых, юридическое образова-
ние должно быть насыщено курсами по 
изучению собственной правовой традиции 
с ограничением внимания на зарубежные 
правовые системы. Российская юриспру-
денция должна искать правовые образцы 
не в западных правовых системах, а в соб-
ственной истории права и современной 
жизни народа (обычаях и традициях). В 
этом отношении весьма полезная работа 
была проделана в дореволюционной России 
по сбору обычаев русского крестьянства.

В-пятых, необходима ревизия действу-
ющего российского права с точки зрения 
согласования рецепированных норм права 
с национальной правовой культурой Рос-
сии и исключения тех положений, которые 
находятся в противоречии с правовыми 
традициями России.

Квинтэссенцию русского консерватиз-
ма по отношению к проблеме рецепции 
права, по мысли А.С.  Карцова, можно вы-
разить в той задаче, которая возлагается на 
законодателя и правоприменителя с учетом 
идеи культур-национализма: «Согласовы-

вать функционирование действующей пра-
вовой системы и ее структурных элементов 
с требованиями, вытекающими из наличия 
исходной основы; и не допускать проник-
новения в законодательство и правоприме-
нение чужеродных принципов, институтов 
и норм»8.

Наконец, использование рецепции 
права должно быть сопряжено с осозна-
нием идеи о том, что восприятие чужого 
правового опыта может вести к потере на-
циональной идентичности, утрате нацио-
нально-культурных оснований государства 
и права и даже появлению угрозы для наци-
ональной безопасности. Так, распростране-
ние американских либеральных ценностей 
в России в 1980-1990-ее  гг. идеологически 
подготовило крах СССР, поскольку поли-
тическая элита России, охваченная этими 
ценностями, не глядя на ценности народа, 
обеспечила распад советского государства.

Различие российской правовой культу-
ры и правовой культуры Европы и соответ-
ствующие бесплодные попытки рецепции 
европейского правового опыта определя-
ются той ролью, которую играет право в 
жизни российского и европейских обществ. 
Приоритет неформальных социальных 
регуляторов и узкая сфера юридического 
регулирования вкупе с оценкой закона как 
средства охраны от нарушений на случай 
конфликта не могут сочетаться с идеей го-
сподства права как основного социального 
регулятора. В подмене нравственности на 
право российский менталитет усматривает 
одно из самых опасных заблуждений. В ре-
зультате идея правовой государственности 
воспринимается как расширение этатизма и 
формализация нравственности, что претит 
российскому правосознанию. Совершенно 
верно Р.В.  Насыров отмечает недопусти-
мость смешения права и нравственности: 
«Попытки «европеизации» России вы-
ражали установку на такое смешение, что 
и приводило к неосознанному отрицания 
права вообще. В этом одна из причин низ-
кого уровня правовой культуры в России. 
Необходимо признать, что российское 
правовое сознание не достигло еще уровня 
самосознания. Самоидентификация право-
вой составляющей российской правовой 
культуры и появлению доверия к праву спо-
собствовало бы признание того, что право 
реализует прежде всего охранительную 
функцию и не претендует на большее»9.

Отрицание возможности использова-
ния чужого правого опыта может поставить 

вопрос о том, каким образом должна разви-
ваться правовая система. Консервативная 
правовая идеология не выступала за неиз-
менность и неподвижность права, а право-
вое развитие усматривала в органичном и 
последовательном саморазвитии права как 
формы национального духа исходя из внеш-
них влияний и внутренних причин. Разви-
тие права в консервативном мировоззрении 
проявляется:

- в постепенном и эволюционном разви-
тии права;

- отмирании отживших правовых форм 
или одухотворении старых форм новым ду-
ховным и юридическом содержании.
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В последние годы существенное вли-
яние на политико-правовые процессы в 
современной России оказывают стихий-
ная децентрализация и фрагментация ре-
гионально-национальной жизни. Замет-
ная научная актуализация в последние 
годы сложной проблематики российско-
го федерализма также свидетельствует 
о ценности теоретического багажа, на-
копленного областниками в процессе 
многолетнего изучения региональных 
сообществ.

Известно, что политико-правовой иде-
ал демократического федерализма в миро-
воззрении основоположников областни-
чества Н.М.  Ядринцева и Г.Н.  Потанина 
формировалась под воздействием соци-
альной историософии Н.И. Костомарова и 
А.П. Щапова.

Ключевой тезис концепции Н.И. Кос-
томарова как раз исходил из признания 
того факта, что всем историческим на-
родам свойственно имманентное нали-
чие определенных начал федерализма, из 
которых при определенных благоприят-
ных условиях может развернуться поли-
тическая система федеративного типа. 
Русский народ с такой точки зрения не 
является исключением из правил. И толь-
ко неблагоприятно сложившиеся полити-
ческие и иные обстоятельства, утверждал 
Н.И.  Костомаров, помешали славянским 
племенам, населявшим огромную часть 
Евразийского континента, объединиться 
в подлинно федеративный союз народов. 
Для лидеров областнического движения 
подобные построения служили теоретиче-
ским базисом идеи областности, самораз-
вития и самоуправления регионального 
сообщества. Согласно разработанным ими 
постулатам, лишь в свободной федерации 

возможно развитие «народно-областных 
начал».

Точно также и народнический кон-
цепт «всей земли» коренного сибиряка 
А.П.  Щапова созвучен пониманию об-
ластниками политико-правового смысла 
общерусского исторического процесса. 
«Щапов, – писали сибирские интеллиген-
ты, – развертывает нам картину истории 
с канвою областного элемента, создающе-
го гражданственность: историк-философ 
поднимает областной элемент до высоты 
доселе недосягаемой»1. Взгляды исследо-
вателя-демократа стали для областников 
теоретическим обоснованием социаль-
но-философской идеи децентрализации. 
Суть ее заключается в ограничении всев-
ластия имперского центра и создания на-
циональной системы административного 
деления страны на самостоятельные (ав-
тономные), самоуправляемые регионы 
с обязательным учетом  природно-есте-
ственных критериев такого деления и 
местных особенностей социокультурного 
развития.

Вообще, принимая щаповскую фило-
софию отечественной государственности 
за некий ориентир, исходя при этом из 
самобытности условий складывания рус-
ского государства на базе существовавших 
ранее обособленных земель, сибирские 
областники подчеркивали, что на про-
тяжении веков области жили в условиях 
фактического самоуправления. Они были 
полностью солидарны и с мнением Щапо-
ва, «что главный факт в истории есть сам 
народ, дух народный, творящий историю, 
сущность истории есть жизнь народная»2.

Концепт областности, как и соб-
ственно само обращение к приоритетам 
развития периферии, Н.М.  Ядринцев и 

Г.Н.  Потанин считали самым жизненным 
и господствующим началом. Патриархи 
свободной Сибири были убеждены в том, 
что без познания разнообразных истори-
ко-этнографических, культурных и этно-
социальных особенностей «народно-об-
ластных начал» края невозможно понять 
исторические реалии русской националь-
ной культуры. «Без точного исследования 
провинциальных учреждений, – писал 
Н.М.  Ядринцев, разрабатывая данную 
тему вслед за А.П.  Щаповым, – провин-
циального склада и первоначальных ос-
новных групп, из которых складывается 
государство, невозможно понять гений на-
рода»3. Областники считали, что общече-
ловеческие вопросы развития могут быть 
локализованы в пределах местных регио-
нальных условий. Сообразно с ними, в их 
контексте они и должны рассматриваться.

В духе народнического антиэтатизма 
областниками разрабатывалась децен-
трализаторская модель построения сба-
лансированной иерархии и разделения 
функций между центром и провинцией 
(периферией) как система «снизу-вверх». 
Справедливо отрицая имперскую унитар-
ную систему централизма, Н.М. Ядринцев 
определял: «Русская история, основан-
ная на идее централизации, исключающая 
идею областности, есть отрицание суще-
ственного, жизненного значения областей, 
как разнообразных органов в составе и 
развитии целого политического организ-
ма − всего народа»4. Само государство в 
гуманистической мысли сибирских реги-
оналистов рассматривалось как совокуп-
ность областей, имеющих свои местные 
интересы, которые тесно связаны с инте-
ресами общегосударственными. Поэтому 
оптимальной и наиболее плодотворной 
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политической формой «народной жизни» 
признавалась федерация. «Только при 
равном и дружном, всецелом и всеобъем-
лющем самовыражении всех составных 
самобытно-общественных сил, интересов, 
– считал Н.М. Ядринцев, – может быть ис-
тинный, разумно-человеческий, и, по воз-
можности, равный прогресс общества и 
народа»5. Развитие внутреннего потенци-
ала регионов, с точки зрения областников, 
есть основополагающее условие развития 
и процветания всей страны, богатство 
которой и раскрывается в многообразии 
самобытных народно-областных начал. 
Через призму такого федералистского и 
региноведческого подхода, предполагаю-
щего построение иерархий снизу вверх, то 
есть от провинций к центру, областниками 
виделись задачи федеративных основ госу-
дарственности, среди которых первосте-
пенной становится вызывать потребности 
в изучении и развитии областей, что в свою 
очередь придаст самостоятельность жизни 
и самой области-провинции. Между тем 
областническая концепция вовсе не замы-
калась на местных интересах.

Согласно убеждению Н.М.  Ядринце-
ва, «провинция есть народ, главная масса 
народная, которой принадлежит все…»6. 
Но достичь «истинно народного» обще-
ственно-гражданского процветания мож-
но лишь тогда, когда «центр», наконец, 
перестанет быть помехой свободному 
разнообразию провинциальной жизни. 
Политико-правовой областнической мыс-
ли вообще была присуща диалектическая 
идея беспрепятственного развития, де-
тализация и дифференциация частей как 
источника и естественной основы про-
грессивного развития целого. Систему фе-
деративных взаимосвязей идеологи этого 
движения рассматривали как альтерна-
тивную модель взаимоотношений между 
государством и народом (обществом), ос-
нованных по преимуществу на принципах 
рационального индивидуализма, которые 
не противоречили идее социокультурной 
самоорганизации общества, важнейшему 
внутреннему источнику самоуправления 
в регионах. «Народы образуют только 
одно огромное семейство, предназначен-
ное делить между собой плоды земли, и 
этот дележ, – писал Г.Н.  Потанин, – есте-
ственно сам обеспечивает согласие между 
народами»7. Следовательно, фактически 
общество способно выработать механиз-
мы такого истинно демократического вза-
имодействия самостоятельно, без всякого 
вмешательства извне.

Представляется, что данный фактор 
выступает важным условием позитивной 
эволюции гражданского общества, в смыс-
ле возможности налаживания обратной 
связи между государством и народом, меж-
ду центром и провинцией. Жесткий цен-
трализм же, как правило, ориентирован на 

обеспечение целостности многосоставно-
го сообщества как союза частей, в большей 
степени вертикально интегрированными 
путями, средствами прямолинейного воз-
действия на жизнь провинции. Нелиней-
ные же взаимообратные связи  возможны 
только в системе координат горизонтально 
построенного взаимодействия. Тем самым 
«патриоты Сибири» пытались теоретиче-
ски перевести статус провинции – области 
из имперской вертикали в общерусский 
союз областей, создаваемый строго по го-
ризонтали.

В ключевом разработанном вопросе 
гармонизации взаимоотношений центра и 
провинции политико-правовая концепция 
сибирского областничества построена на 
основе наиболее оптимальной модели фе-
дерализма, с учетом значимости вектора 
социального развития местного русского 
сообщества и сохранения поликультурно-
сти эндемичного разнообразия.

Так, подходя к проблеме развития 
провинции и уменьшения различий между 
центром и периферией, идеологи сибир-
ского областничества Н.М.  Ядринцев и 
Г.Н.  Потанин, вероятно, руководствова-
лись народнической теорией малых дел. 
Ставя региональные интересы на первый 
план, идеологи движения пробуждали ин-
терес к Сибири, как восточной окраине, 
находившейся в неблагоприятном соци-
ально-экономическом и политическом 
положении. В духе последовательного де-
мократического федерализма основной 
акцент делался на развитие внутренней 
экономической инфраструктуры региона 
за счет профессионально грамотного и об-
разованного населения области. Сама идея 
носила, безусловно, просветительский ха-
рактер, поскольку просвещение населения 
должно было стать основой местного па-
триотизма, формирования самосознания, 
залогом политического и экономического 
процветания Сибири. «Вся наша прес-
са, – сокрушался Н.М.  Ядринцев, – как и 
все прочие произведения нашей культуры 
являются исключительно центральною, 
подобно религии, науке, искусству и пра-
ву… сколько ни появится в ней оттенков, 
все они суть центрального мировоззре-
ния. Ему вовсе не до местных нужд, когда 
ввиду его так много интересов всеобъем-
лющих»8. Неслучайно особое значение 
сибирскими областниками придавалось 
развитию региональных социально-по-
литических ценностей, которые должны 
стать интеграторами разнородных элемен-
тов, обеспечивающими в рамках локальной 
территории возможность межэтнического 
взаимодействия. Лишь тогда на практике 
становилась бы возможной реализация 
политической модели поликультурного 
единства. Более того, для провинциальных 
политических деятелей областнического 
направления только народ может быть ис-

тинным представителем власти, «без по-
средничества и никакого попечительного 
вмешательства».

Позже подобные умозаключения вы-
сказывалась крупным мыслителем Н. Бер-
дяевым в работе «Судьба России». Вслед  
за сибирскими областниками видный 
национальный мыслитель утверждал: 
«Исторический строй русской государ-
ственности централизовал государствен-
но-общественную жизнь, отравил бюро-
кратизмом и задавил провинциальную 
общественную жизнь»9. Бердяев вообще 
видел опасность России в централизации 
и, как следствие, в унификации  политиче-
ской жизни. Именно поэтому, как и дея-
тели-областники, он считал необходимым 
духовно-культурную децентрализацию са-
мих недр русской жизни.

Исследуя «инородческий вопрос» с 
позиций гуманизма и свободного само-
управления, идеологи областнического 
движения подчеркивали, что только в феде-
ративном государстве могут быть созданы 
условия для полновесного развития «ино-
родческого населения». Именно в разумно 
автономной федеративной государствен-
ности – залог органичного развития гар-
монии этнокультурного многообразия. 
Автономная самобытность федеративных 
начал выступает в этом смысле важной 
политической гарантией сохранения уни-
кального своеобразия сибирских народ-
ностей, немыслимого без общественного 
самоуправления.

Свою принципиальную оппозицион-
ность по отношению к гипертрофирован-
ному государственническому централиз-
му, как справедливо замечает современный 
автор, областники демонстрировали в 
своем демократическом подходе к концеп-
туальной постановке проблем, связанных с 
положением коренных сибирских народов 
в составе Российской империи. Перспек-
тивный смысл их позиции по данному во-
просу сводился к отказу от государствен-
ной политики патернализма и к признанию 
за народами с иными этнокультурными 
характеристиками права решать проблемы 
своего бытия в соответствии с собствен-
ными целями и нуждами. В этом «част-
ном» сюжете областнической идеологии 
со всей очевидностью выражался общий 
центральный ее постулат о безусловном 
праве каждой органичной социокультур-
ной общности – народа или целого реги-
она – на автономию и право на свободное 
развитие своего потенциала. Подобный 
подход вытекал из признания всего объ-
ема социальных и политических прав за 
коренными народами, а в частности, прав 
на сохранение самобытных культурных 
традиций10.

Выступая против дискриминаци-
онных сторон региональной политики 
самодержавно-бюрократического «цен-
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тра» в отношении Сибири, областники 
разрабатывали вопрос о земстве, которое 
воспринималось ими главным средством 
утверждения возможности хотя бы отно-
сительной самостоятельности Сибири. 
Земство ими воспринималось как гарант 
осуществления «народных форм жизни». 
Будущее области, позитивные перемены в 
жизни провинции областники связывали с 
введением земства как института народо-
правства. Этот демократический институт 
гарантировал бы предоставление «пол-
ных» гражданских прав, обеспечивая рав-
новесие в социуме и определяя согласован-
ность действий в системе самоуправления.

Отметим, что на Сибирь как восточ-
ную окраину была распространена обще-
российская система административно-тер-
риториального деления и управления. В то 
же время на политику центральной власти 
оказывали определенное влияние осо-
бенности геополитического положения 
региона (огромная территория с низкой 
плотностью населения, пограничное поло-
жение, постоянный приток новых жителей 
из европейской части страны и пр.), кото-
рые не учитывать было невозможно. След-
ствием этого стали определенные колеба-
ния в политике государства по отношению 
к этому краю. Стремясь в соответствии с 
общероссийской системой максимально 
унифицировать управление подвластной 
территорией, самодержавие нередко иг-
норировало сибирскую специфику. Но 
правильно понятые центральной властью 
собственные интересы требовали от нее 
учитывать местные особенности и в пер-
спективе переходить к управлению реги-
оном на основе такой модели управления, 
которая бы имела концептуально более 
прочные основания.

Под внешним воздействием такой со-
циально-политической действительности 
областничество как «социальный нерв» 
отражало внутренние процессы, философ-
ски концептуализируя их в регионалисти-
ке, основанной на началах федерализма. 
Предлагая свой проект преодоления «ко-
лониального» статуса Сибири в составе 
империи, представители движения сибир-
ского областничества строили свою иде-
ологию с учетом требования известной 
политической автономии. Собственно по-
этому, из-за неприятия основными поли-
тическими силами данного исторического 
периода федерализма как идеологии, об-

ластникам приписывали сепаратистские, 
центробежные устремления. Однако сле-
дует отметить, что сепаратизм базируется 
на национальном принципе, о котором 
в сибирских условиях не стоит вести и 
речи. На этот счет идеолог областничества 
Г.Н.  Потанин отмечал: «Сибирь в ряду 
других областей, в которых появляется 
стремление к областничеству и автономии 
выделяется тем, что в ней эта идея не свя-
зана с национальной идеей. Основа сибир-
ской идеи чисто территориальная»11.

Ценным источником для адекватной 
реконструкции политико-правовой про-
граммы областничества является малоиз-
вестная статья Г.Н. Потанина «Заметки о 
Западной Сибири». Ключевой вывод ее 
вовсе не «сепаратистский». Он сформули-
рован в духе последовательного радикаль-
но-демократического федерализма. «Рус-
ский народ заложил здесь новые основания 
для продолжения своей жизни, – утверж-
дал Г.Н.  Потанин, – …если представить в 
будущем Сибирь, так же населенную, как 
нынешняя европейская Россия, то нельзя 
не подумать, что центр тяготения русско-
го государства должен перейти на нее»12. 
Поэтому нет смысла сводить областни-
чество к сепаратизму. Единственную воз-
можность для реализации всесторонних 
потенций индивида сибирефилы связыва-
ли с преобразованием централизованных 
государств в «альянсы» губерний и обла-
стей, в своего рода государства-общины. И 
Сибирь в их аргументации наглядно иллю-
стрировала эти общинные структуры, ко-
торые в областническом прогнозе должны 
стать основой самоуправления без нацио-
нальной «подкладки». 

Справедливости ради необходимо 
отметить, что теория демократического 
федерализма Н.М.  Ядринцева и Г.Н.  По-
танина не избежала и критических оце-
нок со стороны общественных деятелей 
сибирского региона. В частности, В.Е. Во-
ложанин в определенной степени обвинял 
областников в излишнем демократизме, 
направленности их теоретических раз-
работок и практической деятельности 
на местные интересы, в приоритетности 
их начинаний в культурнической работе. 
«Демократические принципы, – утверж-
дал он, – не чужды областничеству, но об-
ластники своим отношением к вопросам 
общерусской политической жизни сами 

создают тормоз для процветания в жизнь 
начал последовательного демократизма»13. 

Итак, в основе политико-правового 
учения основоположников сибирского 
регионализма (областничества) лежала 
народническая идея приоритета ценно-
стей демократического федерализма, ин-
дивидуальной свободы и общественного 
самоуправления. Эти принципы и должны 
были стать основой для развития культур-
ной и политической автономии сибирской 
«периферии». Более того, народнический 
концепт основных положений федера-
листской политико-правовой концепции 
областничества нашел адекватное выра-
жение в идее безусловной самоценности и 
универсальной значимости народного су-
веренитета как предпосылки будущего со-
циального и политического развития всего 
национального сообщества в России под 
«знаменем свободы и независимости».
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Наука истории русской социально-по-
литической мысли является важной и не-
отъемлемой частью социально-гуманитар-
ных наук. Ее состояние и развитие в XXI в. 
за редкими исключениями не подвергалось 
научному анализу. Такая задача поставлена 
в рамках проекта «История русской соци-
ально-политической мысли в XXI в.: иссле-
дователи и исследования», который пред-
усматривает создание баз данных научных 
школ, исследователей и исследований в 
области истории русской социально-по-
литической мысли и издание уникальной 
биобиблиографической энциклопедии о 
ведущих российских и зарубежных ученых 
XXI в., изучающих русскую социально-по-
литическую мысль.

Русская социально-политическая 
мысль в силу ее специфики является объек-
том изучения не только политологов, но и 
историков, философов, правоведов, социо-
логов и т.д., т.е. ее изучение носит междис-
циплинарный характер.

Спорным остается вопрос о соотно-
шении понятия «социально-политиче-
ская мысль» с понятиями «политическая 
мысль», «общественная мысль», «об-
щественно-политическая мысль», «по-
литико-правовая мысль» и т.д. Понятие 
«общественная (социальная) мысль» 
является, на наш взгляд, наиболее широ-
кой категорией и включает в себя поли-
тическую, эстетическую, экономическую, 
педагогическую, правовую и т.д. мысли. 
Общественно-политическая и социаль-
но-политическая мысль – синонимы. По-
нятия «политическая мысль» и «соци-
ально-политическая мысль» имеют ряд 
принципиальных отличий. Они не тожде-
ственны. Социально-политическая мысль 
не входит полностью в объем понятия 
«политическая мысль». Политическая 
мысль является ядром социально-полити-
ческой мысли и включает в себя те части 
экономической, правовой, социологи-
ческой, религиозной, геополитической, 

философско-социальной мысли, которые 
непосредственно связаны с такими кате-
гориями, как «политика», «политическая 
власть», «государство». Такую особен-
ность социально-политической мысли 
можно объяснить особенностью полити-
ческого как явления в целом. Так, соглас-
но К. Шмидту, сущностью политического 
является оппозиция «друг-враг» как выс-
шая степень интенсивности соединения 
или разделения. Любое общественное от-
ношение (экономическое, религиозное и 
т.д.) может стать политическим: «Всякая 
противоположность – религиозная, мо-
ральная, экономическая или этническая – 
превращается в противоположность поли-
тическую, если она достаточно сильна для 
того, чтобы эффективно разделять людей 
на группы друзей и врагов»2.

Сущность понятия «социально-поли-
тическая мысли» применительно к России 
наиболее детально раскрыта А.А.  Ши-
ринянцом в ряде публикаций3. Согласно 

В статье проведен анализ базы 
диссертационных исследований 
по истории русской социально‑по‑
литической мысли, включающий 
в себя формальные параметры 
(фамилия, имя и отчество автора; 
название, год и место защиты дис‑
сертации и т.д.) с целью выявить 
состояние науки истории русской 
социально‑политической мысли в 
2000‑2012 гг.

Ключевые слова: история русской 
социально-политической мысли, анализ 
диссертационных исследований, 2000-
2012 гг.
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А.А.  Ширинянцу, политическая мысль 
России, безусловно, является частью миро-
вой политической мысли. Однако помимо 
полиморфности (многообразия форм) и 
полисемантичности (многозначности), 
русская мысль обладает уникальным по 
крайней мере сравнительно с западной 
цивилизацией свойством – синкретично-
стью: «Большую часть времени своего су-
ществования в России политические идеи 
развивались не в рационалистическом 
ключе, а в религиозном, мифологическом, 
метафизическом, утопическом и т.п., т.е. 
были тесно связаны с религиозно-фило-
софскими размышлениями, историей и 
литературой, не выделялись из общего 
контекста общественной, социальной мыс-
ли»4. Поэтому он считает целесообразным 
для русской политической мысли исполь-
зовать особый термин «социально-по-
литическая мысль». К дополнительным 
аргументам для применения данного тер-
мина он относит источниковедческую и 
методологическую особенности политиче-
ской мысли в России. Источниковедческая 
особенность заключается в практической 
невозможности разделить корпус иссле-
дуемых данной наукой текстов на сугубо 
научные (собственно политологические) и 
преобладающие художественно-публици-
стические как по форме, так и по содержа-
нию, особенно для ранних периодов.

С таких позиций виды источников, в 
которых содержатся политические идеи и 
концепции, становятся достаточно широ-
кими. Сюда можно включить официаль-
ные доклады, нормативно правовые акты, 
летописи, утопические проекты, фило-
софские исследования, публицистические 
статьи, личную переписку, энциклопеди-
ческие статьи, лекции, произведения худо-
жественной литературы от стихотворения 
до романа и т.д. Если говорить, к приме-
ру, о художественных произведениях, то, 
безусловно, что социально-политическую 
мысль России невозможно представить без 
философских романов «Бесы» Ф.М.  До-
стоевского и «Что делать?» Н.Г.  Черны-
шевского, политических стихотворений 
Ф.И. Тютчева и А.С. Хомякова и т.д.

Суть методологической особенности 
русской социально-политической мысли 
состоит для А.А.  Ширинянца в том, что 
«…вплоть до XIX  в., когда начался про-
цесс институционализации политической 
науки в России, русские мыслители в своем 
творчестве не только предпочитали «нена-
учные», художественные приемы (метафо-
ра, ирония и т.п.), но использовали прежде 
всего дедуктивные, логико-философские и 

морально-аксиологические подходы к объ-
яснению и оценке окружающей действи-
тельности…и идеалов…»5.

В данной статье рассматривается ряд 
аспектов развития данной науки на основе 
анализа диссертаций 2000-2012  гг., пол-
ностью или частично посвященных изу-
чению русской социально-политической 
мысли. Несомненно, что диссертационные 
исследования, являясь весомой частью, не 
покрывают весь массив исследований по 
данной проблематике (рецензии, научные 
статьи, монографии и т.д.). Анализ базы 
диссертационных исследований, включаю-
щий в себя формальные параметры (фами-
лия, имя и отчество автора; название, год 
и место защиты диссертации и т.д.), дает 
если не полную, то довольно объективную 
картину состояния науки истории русской 
социально-политической мысли. С помо-
щью этих параметров возможно просле-
дить даже динамику данной науки, напри-
мер, в каких регионах активно изучается  
русская социально-политическая мысль, и, 
значит, можно говорить о существовании 
определенных научных школ; по шифрам 
специальности можно определить, в рам-
ках каких наук (политологии, истории, 
философии и др.) более интенсивно изуча-
ется данная проблематика; каким образом 
меняется гендерный состав ученых, изу-
чающих социально-политические учения 
России. Также с помощью базы диссер-
таций возможно проследить и качествен-
ную сторону развития данной науки. Так, 
анализ названий диссертационных иссле-
дований позволяет понять, какие идейные 
течения русской социально-политической 
мысли представляют наибольший интерес, 
а также какие русские мыслители наиболее 
интенсивно изучаются. 

С 2000 по 2012  гг. в России было за-
щищено 620 диссертационных исследо-
ваний, которые в той или иной степени 
посвящены истории русской социаль-
но-политической мысли. Большая часть 
мест выполнения диссертационных ис-
следований по указанной проблематике 
приходится на Центральный федеральный 
округ (328) – 52,9%. Второе место зани-
мает Приволжский федеральный округ 
(109) – 17,5%. Тройку лидеров по числу 
диссертаций замыкает Северо-Западный 
федеральный округ (70) – 11,2%.  Пример-
но равное количество диссертационных 
исследований выполнено в Южном (37; 
5,9%), Сибирском (33; 5,3%) и Уральском 
(27; 4,3%) федеральных округах. Меньше 
всего диссертационный исследований по 
данной проблематики выполняется в Даль-

невосточном (9; 1,45%) и Северо-Кавказ-
ском (7; 1,12%) федеральных округах. На 
момент проведения анализа Крымский фе-
деральный округ еще не был создан, поэто-
му он не вошел в область исследования, в 
дальнейшем будет проведен анализ работ, 
которые защищались на территории ново-
го региона. 

Разное количество диссертацион-
ных исследований в федеральных окру-
гах можно объяснить с помощью модели 
«центр-периферия». В Центральном 
федеральном округе и в прилегающих к 
нему экономически более развитых реги-
онах находится подавляющее количество 
крупных городов, в котором проживает 
большая часть экономически активного 
населения, включая учащуюся молодежь. 
Там же располагается большинство вузов и 
диссертационных советов страны. 

Самое большое количество диссер-
таций в целом по данной проблематике 
приходится на 2006 г. – 67. В 2012 г. про-
изошло меньше всего защит – 24. 2006  г. 
можно считать определенным рубежом. 
Количество диссертаций с 2000 по 2006 гг. 
довольно стабильно и колеблется от 44 до 
67 в год. После 2006  г. происходит опре-
деленный спад количества защит. Эта тен-
денция прослеживается, прежде всего, в 
Центральном федеральном округе.

Данную тенденцию можно объяснить 
увеличением требований к защитам дис-
сертаций и общим сокращением числа дис-
сертационных советов по гуманитарным 
наукам. 

Подавляющее число диссертационных 
исследований, связанных с проблематикой 
истории русской социально-политической 
мысли, написаны в рамках следующих 
специальностей:

1.  07.00.02 – отечественная история: 
339 (55%)

2. 09.00.03 – история философии: 100 
(16%)

3. 12.00.01 – теория и история права и 
государства; история учений о праве и го-
сударстве: 91 (14%)

4.  23.00.01 – теория и философия по-
литики, история и методология политиче-
ской науки: 83 (13%).

Это можно объяснить несколькими 
причинами. Во-первых, история и фило-
софия как науки имеют более давнюю тра-
дицию и в большей степени институцио-
нально укоренены в отечественной науке. 
Если же говорить о кафедрах, на которых 
серьезно занимаются историей полити-
ко-правовых, а в особенности историей 
политических наук, то их немного мень-

Количество защищенных диссертаций по истории русской социально‑политической мысли за 2000‑2012 гг.

год 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
К-во дисс. 62 59 49 53 49 44 67 30 48 56 43 36 24
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ше. Это же относится и к количеству дис-
сертационных советов, в которых можно 
защититься по специальностям 12.00.01 и 
23.00.01.

Доля докторских диссертаций в общем 
объеме исследовательских работ составила 
за рассматриваемый период 16% (102 из 
620).

44% диссертаций в 2000-2012 гг. за-
щищены женщинами (274 из 620). Из них 
10% составили докторские диссертации 
(29 из 274). Соответственно, 66% диссер-
таций приходится на долю мужчин (346). 
Их них 21% (73) – докторские диссерта-
ции.

Анализ названий данных диссертаци-
онных исследований показал, что в них 
упоминается 190 персоналий. Из них 60 
персоналий упоминаются минимум два 
раза, 130 – только один раз. Больше всего 
диссертаций (12 упоминаний) посвящено 
консервативному мыслителю Леонтье-
ву  К.Н. Второе место – по 7 упоминаний 
– разделили между собой Герцен  А.И., 
Кропоткин П.А., Тихомиров Л.А. и Чиче-
рин  Б.Н. Также большой популярностью 
(5 упоминаний) в 2000-2012  гг. пользо-
вались Бакунин  М.А., Достоевский  Ф.М., 
Победоносцев К.П., Соловьев В.С., Соро-
кин П.А. и Чаадаев П.Я. По 4 диссертаци-
онных исследования пришлось на Алексее-
ва Н.Н., Данилевского Н.Я., Ильина И.А., 
Котляревского  С.А., Мещерского  В.П. 
и Струве  П.Б. Меньшей популярностью 
пользовались Катков  М.Н., Кавелин  К.Д., 
Устрялов  Н.В., Сперанский  М.М., Михай-
ловский  Н.К., Чернов  В.М., Тютчев  Ф.И., 
Савицкий  П.Н., Булгаков  С.Н., Гес-
сен В.М., Аксаков И.С., Шульгин В.В., Тру-
бецкой  Е.Н., на долю которых пришлось 
по 3 упоминаний. Не менее 2 исследова-
ний посвящено социально-политическим 
взглядам 30 мыслителям и/или политиче-
ским деятелям6. По подавляющему боль-
шинству мыслителей (130) написана всего 
одна диссертация7.

Следует отметить, что большая часть 
диссертаций посвящена мыслителям  XIX-
XX  вв. и сравнительно мало внимания 
уделено исследованию взглядов предста-
вителей русской социально-политической 
мысли X-XVIII  вв. Так, за 2000-2012  гг. 
диссертационных исследований удостои-
лись только митрополит Иларион, Щер-
батов  М.М., Екатерина  II, Иван Грозный, 
Максим Грек, Посошков  И.Т., Пересве-
тов  И.С. и Шувалов  П.И. Причем боль-
шинству из них посвящена всего одна дис-
сертация.

Также было выявлено, какие идейные 
течения русской социально-политической 
мысли вызывают интерес со стороны ис-
следователей и наиболее часто встречают-
ся в названиях диссертаций. Условно вы-

делено четыре большие группы. В первую 
группу входят консервативные и охрани-
тельные идейные течения. Им посвящено 
65 диссертаций: консерватизм (консерва-
торы, консервативный) – 30; евразийство 
(евразийский) – 11; славянофильство 
(славянофильский, славянофилы) – 10; 
монархическое (правомонархическое) на-
правление – 3; почвенничество – 3; смено-
веховство – 2; охранительное направление 
– 1; теория официальной народности – 1; 
творческий традиционализм –1; правые 
– 1; «Священная дружина» – 1; «Всерос-
сийский национальный союз» – 1.

Либеральные идейные течения и орга-
низации упоминаются 57 раз: либерализм 
(либералы, либеральный) – 44; конститу-
ционно-демократическая партия, кадеты 
– 7; движение «Демократическая Россия» 
– 1; диссидентство, правозащитное движе-

ние – 3; веховцы – 1; «Союз 17 октября» 
– 1.

Третью группу составляют левые идей-
ные течения и организации – 56 упомина-
ний в названиях диссертаций: народниче-
ство (народники, народнический) – 10; 
большевизм – 8; анархизм (анархисты, 
анархистский) – 8; неонародничество 
(партия социалистов-революционеров, 
левые эсеры) – 7; социал-демократическое 
направление – 4; левый радикализм – 4; 
меньшевизм –3; социализм – 3; народо-
вольчество, Народная воля – 1; энесы, тру-
довая народно-социалистическая партия – 
2; коммунизм – 1; троцкизм, «Бюллетень 
оппозиции» – 1; нигилизм – 1; леводемо-
кратическое течение – 1; махновское дви-
жение – 1; марксизм – 1.

Остальные идейные течения, которые 
сложно идентифицировать с какой-либо 
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из первых трех групп, упоминаются в 20 
исследованиях: демократическое направ-
ление (демократическая мысль) – 3; запад-
ничество –1; коммунитарное движение – 
1; национализм – 1; старообрядчество – 1; 
идеология Белого движения – 1; стриголь-
ники – 2; декабристы – 3; масонство – 2; 
неолиберализм – 1; национал-большевизм 
– 1; теософское движение – 1; нестяжа-
тельство – 1; жидовствующие – 1; космизм 
– 1; русский фашизм – 1; «активизм» – 1.

В результате проведенного анализа 
можно констатировать, что исследователи 
в начале XXI в. в России обращаются прак-
тически равным образом к консервативно-
му, либеральному и левому идейному на-
следию в русской социально-политической 
мысли. Доля исследований, посвященных 
консервативному идейному наследию, не-
значительно превышает диссертации по 
либеральным и левым идейным течениям, 
число которых практически тождественно. 
Также следует отметить, что изменилась 
количественная структура исследований 
левого наследия, характеризующаяся спа-
дом интереса к большевизму, и в том чис-
ле к В.И. Ленину, и увеличением работ по 
другим левым идейным течениям, напри-
мер, народничеству и неонародничеству.

Лидерами по упоминаниям в названи-
ях диссертационных исследованиях явля-
ются такие направления и течения русской 
социально-политической мысли, как:

1) либерализм (либералы, либе-
ральный) – 44;

2) консерватизм (консерваторы, 
консервативный) – 30;

3) евразийство (евразийский) – 11;
4) славянофильство (славянофиль-

ский, славянофилы) – 10;
5) народничество (народники, на-

роднический) – 10;
6) большевизм – 8;
7) анархизм (анархисты, анархист-

ский) – 8;
8) конституционно-демократиче-

ская партия (кадеты) – 7;
9) неонародничество (партия соци-

алистов-революционеров, левые эсеры) – 
7.

Интерес к либерализму и консерватиз-
му объясняется их меньшей количествен-
ной, а особенно качественной изученно-
сти в советское время, а также то, что эти 
идеологии вытеснили левые идеологии и 

стали главными конкурентами за место 
главенствующей идеологии России. Сто-
ит, однако, отметить, что начинает возро-
ждаться исследовательский интерес и к 
левым идейным течениям.

Евразийская, славянофильская и на-
родническая тематика актуальна в силу 
своей культурной притягательности и 
стремлением познать идейные истоки осо-
бого пути России, русской цивилизации. 
Обращение к евразийскому наследию так-
же можно объяснить стремлением найти 
идейное обоснование интеграционных 
процессов и проектов, которые развива-
ются в современный период – это, прежде 
всего, Таможенный союз и Евразийский 
союз. 

Также можно предположить, что ис-
следователи русской социально-полити-
ческой мысли ведут поиск новых научных 
направлений. К примеру, возможно, что 
в ближайшее время будет рост исследо-
ваний по таким направлениям, как «рус-
ский Крым», «идейные истоки «русской 
весны», «единство русского мира», «со-
циально-политическая мысль о русском 
языке», «исторические и идеологические 
причины русофобии за рубежом» и др. Так 
как мы считаем, что исследования социаль-
но-политической мысли тесно связаны с 
политическим и культурным контекстом 
эпохи.
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ПОНЯТИЕ, ПРАВОВАЯ ПРИРОДА И ПРИНЦИПЫ 
ИСПОЛНИТЕЛЬНОГО ПРОИЗВОДСТВА

CONCEPT, LEGAL BASIS AND PRINCIPLES  
OF ENFORCEMENT PROCEEDINGS

На рубеже XX-XI  вв. в России произ-
ведено значительное обновление норма-
тивной базы, регулирующей процедуры 
исполнительного производства. Однако 
принятые нововведения не повлекли за 
собой значительного повышения эффек-
тивности исполнительного производства. 
Так, по официальной статистике доля 
оконченных фактическим исполнением 
исполнительных производств за 9 месяцев 
2013 г. составила лишь 34,0% от поступив-
ших на исполнение в Федеральную служ-
бу судебных приставов исполнительных 
документов1. В такой обстановке пред-
ставляется неоправданным отсутствие в 
современной юридической науке четких 
юридических конструкций в сфере испол-
нительного производства. Существуют 
достаточно противоречивые взгляды уче-
ных даже по поводу самого понятия ис-
полнительного производства и его места в 
правовой системе Российской Федерации.  

Так, И.Б. Морозова, А.М. Треушников 
под исполнительным производством по-
нимают установленный законом порядок 
принудительной реализации актов юрис-
дикционных органов, имеющий своей 
целью обеспечение реальной защиты на-
рушенных или оспоренных субъективных 
материальных прав или охраняемых зако-
ном интересов2. По мнению Ю.А. Свири-
на, исполнительное производство  можно 
определить как особый институт экзеква-
туры, то есть процесс принудительного 
исполнения судебных актов, а также актов 

других органов и должностных лиц, кото-
рым законом предоставлены полномочия 
возлагать на участников имущественного 
оборота обязанности по передаче другим 
участникам (гражданам, организациям 
или в соответствующие бюджеты) денеж-
ных средств и иного имущества, либо по 
совершению в их пользу определенных 
действий, либо по воздержанию от совер-
шения действий. Исполнительное произ-
водство – это урегулированная нормами 
специального закона деятельность упол-
номоченных на то органов по принуди-
тельному исполнению судебных и иных 
актов3.

И.М.  Вставская, С.А.  Савченко пред-
лагают подразумевать под исполнитель-
ным производством юридическую де-
ятельность, происходящую вне рамок 
судебного процесса, которая требует 
целостного правового регулирования и 
относится к сфере действия органов ис-
полнительной власти, призванную обе-
спечивать принудительное исполнение ак-
тов различных юрисдикционных органов4. 
На взгляд О.В. Исаенковой, исполнитель-
ное производство представляет собой дея-
тельность судебных приставов-исполните-
лей и других участников правоотношений, 
складывающуюся в процессе реализации 
судебных исполнительных листов и иных 
исполнительных документов, посред-
ством государственного принуждения5.

Анализ вышеназванных и иных опре-
делений исполнительного производства, 

действующего законодательства позволя-
ет выявить определенные черты (призна-
ки) исполнительного производства.

1. Это особая процессуальная де-
ятельность, разновидность юридического 
процесса.

2. Осуществляется специальными 
субъектами – судебными приставами – ис-
полнителями Федеральной службы судеб-
ных приставов.

3. Регламентируется особыми пра-
вовыми актами, базовыми среди которых 
являются Федеральный закон от 02 октя-
бря 2007  г. №229-ФЗ (ред. от 28 декабря 
2013  г.) «Об исполнительном производ-
стве» (далее – ФЗ «Об исполнительном 
производстве» 2007  г.) и Федеральный 
закон от 21 июля 1997  г. №  118-ФЗ (ред. 
от 03 февраля 2014 г.) «О судебных при-
ставах» (далее – ФЗ «О судебных приста-
вах»)6.

4. В отношении должника осу-
ществляется принудительно (то есть вне 
зависимости от его желания, с возможно-
стью применения в необходимых случаях 
мер государственного принуждения).

5. Направлено на исполнение ис-
полнительных документов (актов судов, 
постановлений по делам об администра-
тивных правонарушениях, актов нотариу-
сов, трудовых комиссий и т.д.).

Соответственно, можно предло-
жить определять исполнительное произ-
водство  как  урегулированную правом 
совокупность связанных между собой 

В статье рассматриваются различные точки зрения на понятие, правовую 
природу и принципы исполнительного производства в Российской Федера‑
ции. Исполнительное производство характеризуется как особая процессу‑
альная деятельность, как институт и как учебная дисциплина. Предлагается 
выделять признаки исполнительного производства и относить большинство 
норм об исполнительном производстве к числу административно‑правовых. 
Высказывается позитивная оценка легального перечня принципов исполни‑
тельного производства. 

Ключевые слова: исполнительное производство, судебный пристав-исполнитель, 
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процессуальных действий судебного при-
става-исполнителя по принудительному 
исполнению актов судов и иных органов. 

ФЗ «Об исполнительном произ-
водстве» 2007  г. впервые предложил 
легальный перечень принципов испол-
нительного производства. В частности, 
в соответствии со ст. 4 Федерального за-
кона, исполнительное производство осу-
ществляется на принципах:

1) законности;
2)  своевременности совершения ис-

полнительных действий и применения мер 
принудительного исполнения;

3)  уважения чести и достоинства 
гражданина;

4)  неприкосновенности минимума 
имущества, необходимого для существо-
вания должника-гражданина и членов его 
семьи;

5) соотносимости объема требований 
взыскателя и мер принудительного испол-
нения. 

Эти принципы находят свое развитие 
в конкретных нормах, регламентирующих 
исполнительное производство. Например, 
принцип неприкосновенности минимума 
имущества, необходимого для существо-
вания должника-гражданина и членов 
его семьи проявляется в установлении 
видов имущества и дохода должника, на 
которые запрещено обращать взыскание, 
а также в регламентации размера удержа-
ния из заработной платы и иных доходов 
должника7. Соотносимость объема требо-
ваний взыскателя и мер принудительного 
исполнения проявляется в общем правиле 
о том, что обратить взыскание на имуще-
ство должника можно лишь в пределах 
суммы задолженности. Своевременность 
совершения действий означает, что эти 
действия должны совершаться в сроки, 
предусмотренные законом, а если законом 
сроки не определены, то в сроки, установ-
ленные компетентным органом или лицом 
(судом, судебным приставом-исполните-
лем) в соответствии с законом8. 

На сегодняшний день названные 
принципы исполнительного производства 
имеют и практическое значение. На них 
должен ориентироваться правопримени-
тель в своей повседневной юридической 
деятельности. В том числе судебная прак-
тика последних лет демонстрирует необ-
ходимость их неукоснительного соблю-
дения. Так, в 2013  г. Верховный Суд РФ, 
сославшись на принцип своевременности 
совершения исполнительных действий и 
применения мер принудительного испол-
нения, признал незаконным бездействие 
судебного пристава-исполнителя по кон-
кретному исполнительному производству, 
выразившееся в непринятии мер по розы-
ску должника и его имущества9. 

В Обзоре судебной практики Верхов-
ного Суда РФ за первый квартал 2013  г. 
подчеркивается, что при рассмотрении 
дел об ограничении права на выезд долж-
ников из Российской Федерации суду над-
лежит привлекать к участию в деле в каче-
стве заинтересованного лица гражданина, 
вопрос о возможности временного огра-
ничения выезда которого рассматривает-
ся, а также устанавливать соразмерность 
временного ограничения выезда из Рос-
сийской Федерации требованиям, содер-
жащимся в исполнительном документе10.

По поводу многих принципов испол-
нительного производства существуют 
научные дискуссии и глубокие теоретиче-
ские наработки. Так, интересными пред-
ставляются рассуждения Д.Х.  Валеева по 
поводу принципа уважения чести и до-
стоинства гражданина в исполнительном 
производстве: «По своей сути … право-
применительная деятельность судебных 
приставов-исполнителей исключает «ка-
рательный» элемент. В исполнительном 
производстве восстанавливается нару-
шенное субъективное право или охраня-
емый законом интерес взыскателя. Конеч-
но, опосредованно, лишаясь в процессе 
принудительного исполнения определен-
ного имущества или денежных средств, 
должник наверняка испытывает опреде-
ленные лишения как нравственного, так 
и материального характера, но это каче-
ство является не главным в исполнитель-
ном производстве. Этим исполнительное 
производство отличается от уголовно-ис-
правительного права, цель которого – на-
казание. Неприкосновенность личности 
должника гарантируется неприкосновен-
ностью личности гражданина. В частно-
сти, каждый имеет право на жизнь (ст. 20 
Конституции РФ), достоинство личности 
охраняется государством (ст. 21 Консти-
туции РФ), каждый имеет право на свобо-
ду и личную неприкосновенность (ст. 22 
Конституции РФ). Перечисленные кон-
ституционные нормы являются основой 
принципа неприкосновенности личности 
должника. Однако было бы неправильно 
не замечать специфичности этого прин-
ципа»11.

В то же время интересно отметить, 
что не все принципы исполнительного 
производства, разработанные в юридиче-
ской науке, нашли свое развитие в законо-
дательстве и практике правоприменения. 
Например, законодатель под влиянием 
правовых позиций Конституционного 
Суда РФ не воспринял принцип состяза-
тельности для исполнительного произ-
водства. В одном из Постановлений Кон-
ституционного Суда РФ указывается, что, 
«в отличие от судебного процесса, в ис-
полнительном производстве не действует 

принцип состязательности, а соблюдение 
принципа равенства участников исполни-
тельного производства понимается с уче-
том необходимости ограничения имуще-
ственных прав должника»12.

В соответствии с ФЗ «Об исполни-
тельном производстве» 2007  г., задачами 
исполнительного производства являются 
правильное и своевременное исполнение 
судебных актов, актов других органов и 
должностных лиц, а в предусмотренных 
законодательством Российской Федера-
ции случаях исполнение иных документов 
в целях защиты нарушенных прав, свобод 
и законных интересов граждан и органи-
заций13.

Следует обратить особое внимание 
на то, что в юридической науке термин 
«исполнительное производство» помимо 
рассмотренного понимания имеет и дру-
гие смысловые нагрузки. В частности, под 
исполнительным производством наряду 
с «деятельностью…» может подразуме-
ваться правовой институт, правоотноше-
ние, составляющая часть юридической 
науки, учебная дисциплина. 

При этом многие специалисты обра-
щают внимание на глубокую взаимосвязь 
исполнительного производства и меха-
низма реализации субъективных прав 
человека. Например, М.Ю.  Челышев го-
ворит об исполнительном производстве 
как о заключительной стадии реализации 
субъективного права. В частности, автор 
считает, что субъективное право в процес-
се своей реализации проходит три этапа: 
а)  возникновение субъективного права в 
области материального права; б) его под-
тверждение в процессуальном праве; в) 
принудительное осуществление в испол-
нительном производстве14. И.В. Решетни-
кова не без основания пафосно подчерки-
вает, что «исполнительное производство 
венчает собой процедуру восстановления 
законности и нарушенных прав по боль-
шинству дел. Без исполнения судебные 
акты, акты других органов и должностных 
лиц теряют смысл, а нарушенные права и 
законные интересы остаются не восста-
новленными. Поэтому можно говорить, 
что исполнительное производство – это 
важнейший и заключительный этап пути 
восстановления нарушенных прав и сво-
бод»15.

Что касается понимания исполни-
тельного производства как совокупности 
правовых норм, правового института, то 
нужно сказать, что в настоящее время су-
ществует глубокая научная дискуссия по 
поводу определения правовой природы 
норм об исполнительном производстве. 
Эта дискуссия имеет не только теоре-
тическое, но и практическое значение, 
связанное с качественной организацией 



79

2 0 1 4
11

учебного процесса в юридических вузах. В 
условиях такой научной разобщенности и 
отсутствия в образовательном стандарте 
указания на необходимость обязательно-
го изучения студентами исполнительного 
производства приводит к тому, что буду-
щие юристы не получают профессиональ-
ные знания о принудительном исполнении 
юрисдикционных актов ни на учебных 
дисциплинах «гражданское процессуаль-
ное право», «арбитражное процессуаль-
ное право», «административное право», 
ни на иных учебных дисциплинах.

Среди специалистов сложилось три 
точки зрения о месте исполнительного 
производства в системе российского пра-
ва.

1. Исполнительное производ‑
ство – это заключительная стадия граж‑
данского (арбитражного) процесса. Та-
кая точка зрения является традиционной 
для дореволюционной и советской науки 
гражданского процесса16. Сегодня ее при-
держиваются М.С. Шакарян, А.К. Сергун, 
Л.Ф. Лесницкая, Д.М. Чечот, И.Б. Морозо-
ва17. Авторы обозначают следующие аргу-
менты в поддержку своей позиции:

1)  основание возбуждения исполни-
тельного производства – преимуществен-
но постановления судов;

2) одним из важнейших субъектов ис-
полнительного производства является суд 
(в том числе суд рассматривает жалобы на 
действия суд пристава-исполнителя);

3)  в исполнительном производстве 
действуют многие принципы гражданско-
го процессуального права – законность, 
диспозитивность, равноправие сторон, 
пользование родным языком, устность, 
состязательность.

Нужно отметить, что указанный под-
ход в последнее время становится все ме-
нее популярным. Например, чаще всего в 
учебниках по гражданскому и арбитраж-
ному процессу не уделяется внимание 
исполнительному производству, затраги-
ваются лишь отдельные вопросы участи в 
исполнительном производстве суда. Это 
связано с тем, что на практике среди ис-
полнительных документов, поступающих 
на исполнение в Федеральную службу су-
дебных приставов, акты судов составляют 
лишь 10%; суд в процессе принудительно-
го исполнения по сравнению с судебным 
приставом-исполнителем играет далеко 
не основную роль; а многие из выше-
названных принципов не находят свое-
го подтверждения в судебной практике 
(например, Конституционный Суд РФ в 
своих актах указывает на отсутствие со-
стязательности в рамках исполнительного 
производства).

В данной связи красочной является 
цитата из курса лекций известного доре-

волюционного профессора Ю.С.  Гамба-
рова, который последнюю главу своего 
учебника по гражданскому процессу, не 
затронув вопросы принудительного ис-
полнения, заканчивает фразой «Конец 
гражданского процесса»18.

2. Исполнительное производ‑
ство – это самостоятельная отрасль 
права. Предлагается именовать ее 
по‑разному – «исполнительное произ‑
водство», «исполнительное право», 
«гражданское исполнительное пра‑
во», «исполнительное процессуаль‑
ное гражданское право». В советское 
время такой точки зрения придерживался 
В.М. Шерстюк, до революции – Ю.С. Гам-
баров. В настоящее время этот подход 
пользуется особой популярностью. Среди 
его приверженцев можно назвать Д.Х. Ва-
леева, М.Р.  Загидуллина, М.Ю.  Челышева, 
М.С. Саликова, В.В. Яркова, М.К. Юкова, 
И.М.  Вставскую и др.19 Крупное изда-
тельство «Юрист» уже на протяжении 
нескольких лет выпускает журнал под на-
званием «Исполнительное право».

В основном об исполнительном про-
изводстве пишут как о комплексной от-
расли права. Ее предметом предлагается 
считать процессуальные отношения, скла-
дывающиеся по поводу принудительно-ис-
полнительной деятельности судебного 
пристава-исполнителя. Метод, как и для 
всех новых комплексных отраслей права, 
называется императивно-диспозитивный.

Существуют даже разработки о си-
стеме этой отрасли права. В частности, в 
системе «исполнительного права» как от-
расли предлагается выделять общую часть 
(нормы, регламентирующие условия со-
вершения исполнительных действий, ста-
тус органов принудительного исполнения, 
исполнительные документы, сроки, воз-
буждение и  окончание исполнительного 
производства) и особенную часть (нормы 
об обращении взыскания на имущество 
должника, на заработную плату, правила 
исполнения исполнительных документов 
неимущественного характера, обжалова-
ния исполнительных действий, специфи-
ка исполнительного производства с ино-
странным элементом).

В качестве обоснования своей пози-
ции авторы ссылаются на следующие ар-
гументы:

1) основанием возбуждения ис-
полнительного производства являются 
не только акты судов, но и акты трудовых 
комиссий, нотариусов, органов, рассма-
тривающих дела об административных 
правонарушениях и др.;

2) обязательный субъект правоот-
ношений, возникающих  по поводу  при-
нудительного исполнения – это не суд, 
а судебный пристав-исполнитель, суд в 

исполнительном производстве выполняет 
только надзорно-разъяснительные функ-
ции;

3) в рамках исполнительного про-
изводства действуют или общеправовые 
и межотраслевые принципы (законность, 
диспозитивность и т.д.), или специфи-
ческие принципы, которых нет в рамках 
гражданского процесса (неприкосновен-
ность личности должника, неприкосно-
венность минимума средств существо-
вания должника, пропорциональность 
распределения сумм между взыскателями 
и др.);

4) большинство норм об исполни-
тельном производстве содержится не в 
ГПК РФ и АПК РФ, а в специальных нор-
мативных актах;

5) исполнительное производство 
не может быть завершающей стадией 
гражданского процесса, так как возможен 
поворот решения суда или добровольное 
исполнение.

Критики же такого подхода отмеча-
ют, что у предлагаемой отрасли права 
нет собственного предмета правового 
регулирования, поскольку обществен-
ные отношения в сфере исполнительного 
производства носят вспомогательный ха-
рактер и регламентируются различными 
отраслями права. Также подчеркивается 
недопустимость юридического разобще-
ния процесса вынесения решения суда, 
обеспечения иска и исполнения решения 
суда, иначе возможно нарушение так на-
зываемого свойства исполняемости судеб-
ного решения20.

3. ИП – часть (подотрасль, ин‑
ститут) административного (админи‑
стративного процессуального) права. 
Такой подход только начал формировать-
ся. Это связано со сравнительно недавним 
отделением органов принудительного 
исполнения от суда. Среди сторонников 
названной точки зрения можно назвать 
А.Н. Сарычева, В.В. Головина, Ю.А. Попо-
ва, И.П. Кононова21.

Рассматриваемая позиция подкрепля-
ется следующими аргументами:

1) Федеральная служба судебных 
приставов – это орган государственного 
управления (исполнительной власти), а 
судебный пристав-исполнитель – государ-
ственный гражданский служащий;

2) властный характер правоотно-
шений, возникающих в связи с принуди-
тельным исполнением юрисдикционных 
актов;

3) отношения с участием суда в 
исполнительном производстве преиму-
щественно связаны с обжалованием дей-
ствий судебного пристава-исполнителя;

4) в процессе принудительного 
исполнения судебные приставы-испол-
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нители тесно взаимодействуют с иными 
органами исполнительной власти (феде-
ральной налоговой службой, федеральной 
службой безопасности, федеральной ми-
грационной службой и др.);

5) большинство исполнительных 
документов, поступающих на исполнение 
в Федеральную службу судебных приста-
вов – это постановления по делам об ад-
министративных правонарушениях.

Критические замечания в адрес тако-
го подхода сводятся к указанию на при-
сутствие в исполнительном производстве 
диспозитивных начал. Например, взы-
скатель может выбирать, подавать ли ему 
исполнительный документ на исполнение 
или нет, имеет возможность через орган, 
выдавший исполнительный документ 
изменить способ исполнения, должник 
вправе указать имущество, на которое он 
просил бы обратить взыскание в первую 
очередь, заявлять об удобном для него 
времени проведения исполнительных дей-
ствий и т.д. Однако в качестве возражения 
против такой критики можно сослаться 
на установленный факт применения даже 
классическими императивными отрасля-
ми права дозволительных норм. Напри-
мер, в административном праве пред-
усматривается, что лицо, в отношении 
которого ведется производство по делу 
об административном правонарушении, 
может пригласить защитника, вправе под-
писать или не подписать протокол по делу 
об административном правонарушении.

В целом нужно отметить, какой бы 
мы ни придерживались точки зрения по 
поводу отраслевой принадлежности норм 
об исполнительном производстве, очевид-
но, что правовое регулирование процедур 
принудительного исполнения сопряже-
но со взаимодействием норм различной 
отраслевой принадлежности. Например, 
процесс выселения (вселения), предо-
ставления жилых помещений связан с жи-
лищным правом; оценка имущества, его 
реализация, выдел доли должника из юри-
дического лица – с гражданским правом; 
восстановление на работе, исполнение 
актов трудовых комиссий – с трудовым 
правом; обращение в суд с заявлением об 
изменении способа и порядка исполнения 

судебного решения, обжалование дей-
ствий судебного пристава-исполнителя – 
с гражданским процессуальным правом; 
взыскание алиментов, передача ребенка – 
с семейным правом, обращение взыскания 
на имущество государства – с финансовым 
правом и т.д. При этом также очевидно, 
что большинство норм об исполнитель-
ном производстве на сегодняшний день 
имеют все же административно-правовую 
природу. Именно такого рода нормы ре-
гламентируют организацию деятельности 
Федеральной службы судебных приставов, 
статус судебного пристава-исполнителя, 
его полномочия по принудительному ис-
полнению актов судов и других органов, а 
также взаимоотношения между судебным 
приставом-исполнителем и другими субъ-
ектами исполнительного производства.  
Создание же новой комплексной отрасли 
права с предполагаемым дальнейшим обо-
соблением ее норм в каком-то юридиче-
ском акте (исполнительном кодексе) пред-
ставляется нецелесообразным, поскольку 
повлечет за собой дублирование правово-
го материала.
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ABOUT SOME PROBLEMS OF LEGAL REGULATION  
OF LABOR RELATIONS OF MINOR CHILDREN

Одной из важнейших проблем со-
временного общества является исполь-
зование труда несовершеннолетних. 
Законодательное закрепление особого 
отношения общества к подрастающему 
поколению – тенденция, характеризую-
щая многие страны мира. Прежде чем 
рассматривать правовое регулирование 
труда несовершеннолетних, считаем 
необходимым остановиться на понятии 
«несовершеннолетний», так как оно не 
является в настоящее время единствен-
но определенным и закрепленным в за-
конодательстве Российской Федерации.

Общеюридическое понятие «несо-
вершеннолетний» – это тот, кто не до-
стиг определенного возраста, с которым 
закон связывает его полную граждан-
скую дееспособность, т.е. возможность 
реализовать в полном объеме предусмо-
тренные Конституцией и другими зако-
нами страны субъективные права, свобо-
ды и юридические обязанности1. Однако 
возраст несовершеннолетия не является 
универсальным для всех стран мира. Бо-
лее того, часто используются термины 
«ребенок», «дети», «подросток» и др.

Так, Конвенция о правах ребенка 
разъясняет, что «ребенком является че-
ловеческое существо до достижения во-
семнадцатилетнего возраста, если по за-
кону, применимому к данному ребенку, 
он не достиг совершеннолетия ранее»2. 
Федеральный закон «Об основных га-
рантиях прав ребенка в Российской 
Федерации»3 использует аналогичное 
понятие и указывает, что «ребенок – 

это лицо до достижения им возраста 
18 лет (совершеннолетия)». Согласно 
Федеральному закону «О гражданстве 
РФ»4 и Семейному кодексу РФ5, «ре-
бенком признается лицо, не достигшее 
18 лет (совершеннолетия)». Согласно 
ст. 87 Уголовного кодекса РФ6, «несо-
вершеннолетними признаются лица, 
которым ко времени совершения пре-
ступления исполнилось четырнадцать, 
но не исполнилось восемнадцати лет». 
Следует отметить, что действительно в 
различных отраслях российского права 
используются разные подходы к опреде-
лению понятия несовершеннолетнего, 
однако это лишний раз подтверждает 
наличие особенностей правового стату-
са данной возрастной группы населения. 
Как представляется, понятие «несовер-
шеннолетний» должно включать лиц 
до достижения возраста наступления 
гражданской дееспособности в полном 
объеме (восемнадцати лет), обладающих 
правами, свободами и обязанностями, 
дополненные особыми условиями по 
их обеспечению государством. Таким 
образом, включив в законы понятие не-
совершеннолетнего, законодатели со-
здали особую демографическую группу 
людей, носящих специфические права и 
обязанности, что требует повышенной 
правовой защиты несовершеннолетних, 
обусловленной психофизиологическими 
и социальными качествами их лично-
сти. Такая защита, предусмотренная в 
законах, считается неотъемлемым при-

знаком юридического понятия несовер-
шеннолетнего.

В этой связи огромное значение 
для защиты детей во всем мире имело 
принятие 20 ноября 1989  г. Конвенции 
о правах ребенка. Конвенция была при-
нята Генеральной Ассамблеей ООН и в 
1990 г. ратифицирована нашим государ-
ством. Подписав международный дого-
вор, Россия взяла на себя обязательство 
неукоснительно исполнять все положе-
ния данной Конвенции и обязанность 
реализовать положения Конвенции в 
национальных нормативных актах, ре-
гулирующих отношения между деть-
ми и взрослыми в основных сферах их 
совместной жизнедеятельности, в том 
числе в сфере защиты ребенка от эконо-
мической эксплуатации и от выполнения 
любой работы, которая может представ-
лять опасность для его здоровья или 
служить препятствием в получении им 
образования либо наносить ущерб его 
здоровью и физическому, умственно-
му, духовному и моральному развитию. 
Безусловно, и в Конституции РФ, и в 
других федеральных законах нашли свое 
воплощение многие права ребенка, за-
крепленные в Конвенции. Однако про-
цесс приведения национального зако-
нодательства в соответствие с нормами 
и принципами международного права и 
международными договорами Россий-
ской Федерации не завершен и требует 
дополнительного анализа с целью защи-
ты прав и законных интересов несовер-
шеннолетних в сфере труда.

В статье рассматриваются основы регулирования труда несовершенно‑
летних в нормах международного и российского права. Выявляются особен‑
ности регулирования труда работников в возрасте до восемнадцати лет в нор‑
мах российского законодательства.

Ключевые слова: несовершеннолетний, труд несовершеннолетних, трудовая 
правосубъектность, занятость, квотирование рабочих мест, права ребенка.
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Основанием возникновения трудо-
вых отношений является заключение 
трудового договора, в том числе и лиц, 
не достигших возраста восемнадцати 
лет. Деятельность работников, заклю-
чивших трудовой договор, регулируется 
трудовым законодательством, которое 
применительно к несовершеннолетним 
относится по-особому, в частности, по-
свящает главу 42 Трудового кодекса Рос-
сийской Федерации7 (далее Трудовой 
кодекс) особенностям регулирования 
труда работников в возрасте до восем-
надцати лет. В том числе это находит 
отражение при определении трудовой 
правоспособности лица, под которой 
понимается его способность быть участ-
ником трудовых правоотношений, т.е. 
носителем трудовых прав и обязанно-
стей. 

Одной из проблем, как отмечают 
исследователи8, нуждающихся в разре-
шении, является установление предель-
ного возраста, с которого возможен труд 
несовершеннолетнего. Согласно ст. 63 
Трудового кодекса заключение трудо-
вого договора допускается с лицами, 
достигшими возраста шестнадцати лет. 
Вместе с тем данная норма предусматри-
вает три исключения.

1.  Допускается возможность заклю-
чения трудового договора с лицами, до-
стигшими пятнадцати лет при соблюде-
нии следующих условий:

а)  лицо должно получить общее об-
разование или получать общее образова-
ние;

б) может наниматься только для вы-
полнения легкого труда, не причиняю-
щего вреда его здоровью.

2.  Также допускается возможность 
заключения трудового договора и с ли-
цом, достигшим возраста четырнадцати 
лет, при соблюдении следующих усло-
вий:

а)  необходимо согласие одного из 
родителей (попечителя) и органа опеки 
и попечительства;

б)  лицо должно получать общее об-
разование;

в) работа должна  выполняться в сво-
бодное от получения образования время 
и без ущерба для освоения образователь-
ной программы;

г)  может наниматься только для вы-
полнения легкого труда, не причиняю-
щего вреда его здоровью.

3.  Допускается возможность заклю-
чения трудового договора с лицами, не 
достигшими возраста четырнадцати лет 
при соблюдении следующих условий:

а)  для участия в создании и (или) 
исполнении (экспонировании) произве-
дений в организациях кинематографии, 
театрах, театральных и концертных ор-
ганизациях, цирках, т.е. перечень орга-
низаций работодателя, в которых воз-
можно заключение трудового договора 
с несовершеннолетним, не достигшим 
четырнадцати лет, является исчерпыва-
ющим;

б)  работа не должна причинять 
ущерба здоровью и нравственному раз-
витию несовершеннолетнего;

в)  необходимо согласие одного из 
родителей (опекуна) и разрешение ор-
гана опеки и попечительства. Трудовой 
договор от имени несовершеннолетне-
го, не достигшего четырнадцати лет, ра-
ботника подписывается его родителем 
(опекуном).

Можем констатировать, что мини-
мальный возраст для приема на работу 
несовершеннолетних российским тру-
довым законодателем вообще не уста-
новлен. Вместе с тем Россия, подписав 
Конвенцию о правах ребенка и иные 
международные акты в сфере обеспе-
чения прав детей, выразила привер-
женность участию в усилиях мирового 
сообщества по формированию государ-
ственной политики в сфере защиты де-
тей от экономической и другой эксплу-
атации.

Вопросам ограничения минималь-
ного возраста, с которого допускается 
прием на работу, посвящены многие 
международные документы, такие как 
Конвенция Международной организа-
ции труда (далее МОТ) №7 «Об опре-
делении минимального возраста для 
допуска детей на работу в море»9; Кон-
венция МОТ №10 «О минимальном 
возрасте допуска детей на работу в сель-
ском хозяйстве»10; Конвенция МОТ 
№33 «О возрасте приема детей на не-
промышленные работы»11; Конвенция 
МОТ №123 «О минимальном возрасте 
допуска на подземные работы в шахтах 
и рудниках»12. Особое значение имеет 
Конвенция МОТ №138, именуемая Кон-
венцией 1973  г. о минимальном возрас-
те: в силу объединяющего характера13, 
которая 26 июня приняла общий акт с 
целью достижения полного упраздне-
ния детского труда. Данная Конвенция в 
статье 1 обязывает каждое государство, 
для которого настоящая Конвенция на-
х одится в силе, осуществлять националь-
ную политику, имеющую целью обеспе-
чить эффективное упразднение детского 
труда и постепенное повышение мини-

мального возраста для приема на работу 
до  уровня, соответствующего наиболее 
полному физическому и умственному 
развитию подростков. Минимальный 
возраст дл я приема на работу не должен 
быть ниже возраста окончания обяза-
тельного школьного образования и, во 
всяком случае, не должен быть ниже пят-
надцати лет.

Согласно Конституции Российской 
Федерации14, получение основного 
общего образования является обязан-
ностью каждого гражданина (ст. 43). 
Федеральный закон «Об образовании 
в Российской Федерации»15 указывает, 
что родители (законные представители) 
несовершеннолетних обучающихся обя-
заны обеспечить получение детьми об-
щего образования (ст. 44). Однако ст. 43 
указанного закона предусматривает, что 
по решению организации, осуществля-
ющей образовательную деятельность, 
«за неоднократное совершение дис-
циплинарных проступков, допускается 
применение отчисления несовершенно-
летнего обучающегося, достигшего воз-
раста пятнадцати лет, из организации, 
осуществляющей образовательную де-
ятельность, как меры дисциплинарно-
го взыскания. Решение об отчислении 
несовершеннолетнего обучающегося, 
достигшего возраста пятнадцати лет и 
не получившего основного общего об-
разования, как мера дисциплинарного 
взыскания принимается с учетом мне-
ния его родителей (законных предста-
вителей) и с согласия комиссии по делам 
несовершеннолетних и защите их прав. 
Решение об отчислении детей-сирот и 
детей, оставшихся без попечения роди-
телей, принимается с согласия комиссии 
по делам несовершеннолетних и защите 
их прав и органа опеки и попечитель-
ства». Одновременно статья 66 указан-
ного закона также дает право обучаю-
щемуся до получения основного общего 
образования достигшему возраста пят-
надцати лет оставить общеобразователь-
ную организацию при наличии согласия 
родителей (законных представителей) 
несовершеннолетнего обучающегося, 
комиссии по делам несовершеннолетних 
и защите их прав и органа местного са-
моуправления, осуществляющего управ-
ление в сфере образования. Комиссия 
по делам несовершеннолетних и защите 
их прав совместно с родителями несо-
вершеннолетнего, оставившего обще-
образовательную организацию до полу-
чения основного общего образования, 
и органом местного самоуправления, 
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осуществляющим управление в сфере 
образования, не позднее чем в месячный 
срок принимает меры по продолжению 
освоения несовершеннолетним образо-
вательной программы основного обще-
го образования в иной форме обучения 
и с его согласия по трудоустройству.

Таким образом, правовая возмож-
ность отчисления несовершеннолетне-
го, достигшего возраста пятнадцати лет, 
но не получившего основного общего 
образования, в целом, согласуется с 
нормами международного права, в со-
ответствии с которыми «минимальный 
возраст для приема на работу не должен 
быть ниже возраста окончания обяза-
тельного школьного образования и, во 
всяком случае, не должен быть ниже пят-
надцати лет». Отметим, что правовая ре-
гламентация ч. 2 ст. 63 Трудового кодек-
са дает право на заключение трудового 
договора только тем пятнадцатилетним, 
которые получили общее образование 
или получают общее образование, т.е. в 
случае отчисления пятнадцатилетнего 
несовершеннолетнего, не получившего 
основного общего образования, из об-
разовательной организации, права на 
заключение трудового договора у него 
не возникает. В этой связи считаем необ-
ходимым дополнить ч. 2 ст. 63 Трудового 
кодекса установив в ней возможность за-
ключения трудового договора и с лица-
ми, отчисленными из образовательной 
организации и оставившими образова-
тельную организацию и достигшие воз-
раста пятнадцати лет.

Вместе с тем Федеральный закон 
«Об основных гарантиях прав ребенка 
в Российской Федерации»16 предус-
матривает дополнительные гарантии 
реализации трудовых прав несовершен-
нолетних. В частности, работникам мо-
ложе 18 лет предоставляются льготы при 
квотировании рабочих мест для трудо-
устройства и другие льготы, установ-
ленные законодательством Российской 
Федерации (ст. 11). Федеральный закон 
«О занятости населения в Российской 
Федерации»17 предусматривает допол-
нительные гарантии занятости для от-
дельных категорий населения, к числу 
которых относит установление квоты 
для приема на работу инвалидов (ст. 13), 
однако несовершеннолетние не отне-
сены данным законом к категории лиц, 
для которых устанавливается квота при 
приеме на работу. Наряду с этим в неко-
торых субъектах Российской Федерации 
принимаются законы о квотировании 
рабочих мест для несовершеннолетних. 

В Алтайском крае на законодательном 
уровне не предусмотрено обязательное 
квотирование рабочих мест для приема 
на работу несовершеннолетних. В этой 
связи представляется целесообразным в 
Федеральном законе «О занятости насе-
ления в РФ» закрепить норму, предусма-
тривающую обязательное квотирование 
рабочих мест для несовершеннолетних.

Не вполне обоснованным представ-
ляется и закрепление в частях 3 и 4 ст. 63 
Трудового кодекса получение согласия и 
разрешения органа опеки и попечитель-
ства на заключение трудового договора 
с лицами, достигшими четырнадцати 
лет, а также с лицами, не достигшими 
четырнадцатилетнего возраста. В этой 
связи необходимо отметить, что одной 
из задач  органов опеки и попечитель-
ства согласно ст. 4 Федерального закона 
«Об опеке и попечительстве»18 явля-
ется защита прав и законных интересов 
граждан, нуждающихся в установлении 
над ними опеки или попечительства, и 
граждан, находящихся под опекой или 
попечительством. При этом указыва-
ется, что опека – это форма устройства 
малолетних граждан (не достигших 
возраста четырнадцати лет несовер-
шеннолетних граждан) и признанных 
судом недееспособными граждан, при 
которой назначенные органом опеки 
и попечительства граждане (опекуны) 
являются законными представителями 
подопечных и совершают от их имени 
и в их интересах все юридически зна-
чимые действия. Попечительство – это 
форма устройства несовершеннолетних 
граждан в возрасте от четырнадцати до 
восемнадцати лет и граждан, ограни-
ченных судом в дееспособности, при 
которой назначенные органом опеки и 
попечительства граждане (попечители) 
обязаны оказывать несовершеннолет-
ним подопечным содействие в осущест-
влении их прав и исполнении обязан-
ностей, охранять несовершеннолетних 
подопечных от злоупотреблений со сто-
роны третьих лиц. Гражданский кодекс 
Российской Федерации19 в ст. 31 прямо 
указывает, что опека и попечительство 
над несовершеннолетними устанавлива-
ются при отсутствии у них родителей, 
усыновителей, лишении судом родите-
лей родительских прав, а также в случаях, 
когда такие граждане по иным причинам 
остались без родительского попечения, 
в частности, когда родители уклоняются 
от их воспитания либо защиты их прав и 
интересов.

Таким образом, опека и попечитель-
ство – это институт, направленный на 
защиту прав и интересов несовершенно-
летних, оказание несовершеннолетним 
подопечным содействия в осуществле-
нии прав и исполнении обязанностей тех 
несовершеннолетних, которые по раз-
ным причинам остались без попечения 
родителей. Думается, излишне распро-
странять на данный орган дополнитель-
ные обязанности в отношении предо-
ставления согласия или разрешения 
всем несовершеннолетним (а не только 
несовершеннолетним, оставшимся без 
попечения родителей) на заключение 
трудового договора. Предполагается, 
что работники органа опеки и попечи-
тельства должны в полной мере владеть 
знаниями в сфере регулирования трудо-
вых отношений, в случае если этого нет, 
то не исключается возможность получе-
ния разрешение органа опеки и попечи-
тельства на условия труда, оказывающие 
негативное воздействие на детский орга-
низм.

Вместе с тем Федеральный закон 
«Об образовании в Российской Феде-
рации» при решении вопросов отчис-
ления несовершеннолетнего из образо-
вательной организации и последующего 
решения вопроса о его трудоустройстве, 
указывает на необходимость получения 
согласия Комиссии по делам несовер-
шеннолетних и защите их прав. Трудо-
вой кодекс (ст. 269) также указывает на 
необходимость получения согласия Ко-
миссии по делам несовершеннолетних 
и защите их прав при решении вопроса 
о расторжении трудового договора по 
инициативе работодателя.

Федеральный закон «Об основах 
системы профилактики безнадзорно-
сти и правонарушений несовершенно-
летних»20 закрепил систему органов 
и учреждений, деятельность которых 
направлена: во-первых, на обеспече-
ние защиты прав и законных интересов 
несовершеннолетних; во-вторых, на 
предупреждение безнадзорности, бес-
призорности, правонарушений и анти-
общественных действий несовершенно-
летних, выявление и устранение причин 
и условий, способствующих этому. В си-
стему профилактики входят: комиссии 
по делам несовершеннолетних и защите 
их прав, органы управления социальной 
защитой населения, федеральные ор-
ганы государственной власти и органы 
государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, осуществляющие 
государственное управление в сфере 
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образования, и органы местного само-
управления, осуществляющие управле-
ние в сфере образования, органы опеки 
и попечительства, органы по делам моло-
дежи, органы управления здравоохране-
нием, органы службы занятости, органы 
внутренних дел, органы по контролю 
за оборотом наркотических средств и 
психотропных веществ, учреждения уго-
ловно-исполнительной системы (след-
ственные изоляторы, воспитательные 
колонии и уголовно-исполнительные ин-
спекции) (ст. 4). Как отмечается в ст. 11 
указанного закона, комиссии по делам 
несовершеннолетних и защите их прав в 
пределах своей компетенции:

1) обеспечивают осуществление мер 
по защите и восстановлению прав и за-
конных интересов несовершеннолетних, 
защите их от всех форм дискриминации, 
физического или психического наси-
лия, оскорбления, грубого обращения, 
сексуальной и иной эксплуатации, вы-
явлению и устранению причин и усло-
вий, способствующих безнадзорности, 
беспризорности, правонарушениям и 
антиобщественным действиям несовер-
шеннолетних;

2)  обеспечивают оказание помо-
щи в трудовом и бытовом устройстве 
несовершеннолетних, освобожденных 
из учреждений уголовно-исполни-
тельной системы либо вернувшихся из 
специальных учебно-воспитательных 
учреждений, содействие в определении 
форм устройства других несовершен-
нолетних, нуждающихся в помощи го-
сударства, а также осуществление иных 
функций по социальной реабилитации 
несовершеннолетних, которые пред-
усмотрены законодательством Россий-
ской Федерации и законодательством 
субъектов Российской Федерации21.

Следовательно, анализ законодатель-
ства позволяет говорить, что органом, 
который может дать разрешение на 
заключение трудового договора с не-
совершеннолетним, указанной возраст-

ной группы, должна быть комиссия по 
делам несовершеннолетних и защите их 
прав. В этой связи необходимо данное 
положение закрепить в частях 3, 4 ст. 63 
Трудового кодекса, исключив из текста 
орган опеки и попечительства.

Таким образом, приведение нацио-
нального трудового законодательства в 
соответствие с международными нор-
мами и принципами и международны-
ми договорами Российской Федерации 
будет способствовать искоренению дет-
ского труда, защите трудовых прав несо-
вершеннолетних.
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К ВОПРОСУ МЕТОДОЛОГИИ И 
МЕТОДИКИ ОЦЕНКИ ИНВЕСТИЦИОННОЙ 

ПРИВЛЕКАТЕЛЬНОСТИ ОТРАСЛИ

TO THE PROBLEM OF METHODOLOGY AND METHODS 
OF ESTIMATION OF INVESTMENT ATTRACTIVENESS

В аграрной сфере проблемы раз-
вития  инвестиционной привлекатель-
ности являются весьма актуальными. В 
связи с этим особую важность при-
обретает исследование сущности про-
цесса экономического регулирования 
инвестиционной привлекательности, 
разработка мер по ее совершенство-
ванию в сельском хозяйстве в условиях 
рынка.

В научной литературе понятие «ме-
тодология», как правило, рассматри-
вается либо как система методов, или 
как теория метода1. Некоторые авторы 
определяют ее как систему принципов 
формирования и практического приме-
нения методов познания и преобразова-
ния действительности2. В таком случае 
методологический подход определяет 
стратегические установки предстоящего 
исследования, методологическое обоб-
щение предполагает либо обогащение 
теоретической базы науки в определен-
ной отрасли знания, либо концентриро-
ванный материал для принятия решений 
в производственной или управленческой 
практике и является уже результатом 
завершенного исследования. Целесо-
образно рассматривать методологиче-
ский подход как определение принци-
пов отбора инвестиционно значимых 
инструментов, а также рассмотрения 
отрасли в качестве объектов, в большей 
или меньшей мере привлекательных для 
инвестирования. 

Оценку инвестиционной привлека-
тельности отрасли многие ученые-эко-
номисты рассматривают в виде блоков 
показателей3,4, характеризующих важ-

нейшие составляющие инвестиционной 
деятельности:

- оценку ресурсно-производственно-
го потенциала отрасли;

- позиционирование отрасли в систе-
ме региональной экономики;

-  маркетинговый потенциал продук-
тов отрасли с учетом экспортно-импорт-
ного замещения.

Методики оценки инвестиционной 
деятельности и ее составляющих элемен-
тов (климата, активности, потенциала) 
представленные в литературных источ-
никах, достаточно разнообразны5,6. 
Вместе с тем в методиках существует 
целый ряд методологических упущений, 
имеющих следствием недостаточную 
достоверность получаемых результатов 
и большой уровень отклонений. В боль-
шинстве случаев при сравнительном 
анализе инвестиционного климата ре-
гионов используется экспертный метод 
«балльных оценок». В соответствии с 
ним каждый из субъектов федерации, 
попавший в исследуемую совокупность, 
оценивается по величине получаемо-
го ранга или балла, что в итоге анализа 
делает проблематичным определение 
реальной дистанции между участника-
ми рейтинга. В связи с этим особую ак-
туальность приобретают исследования 
инвестиционной привлекательности от-
расли, исключающие методики, дающие 
невоспроизводимые результаты.

В качестве основных составляющих 
инвестиционной привлекательности ре-
гионов России специалистами рейтин-
гового агентства «Эксперт» приняты 
две характеристики: инвестиционный 
риск и инвестиционный потенциал. Ин-

вестиционный потенциал определяется 
значениями восьми частных потенциа-
лов, каждый из которых характеризуется 
целой группой показателей: трудовым, 
потребительским, инфраструктурным, 
производственным, инновационным, 
финансовым, институциональным, при-
родно-ресурсным.

Величина инвестиционного риска 
складывается из семи видов риска: за-
конодательный, политический, соци-
альный, экономический, финансовый, 
экологический, криминальный. Целе-
сообразно расширить перечень выше-
указанных потенциалов, поскольку они 
лишь частично учитывают уровень инве-
стиционной привлекательности объекта 
инвестирования.

Ранг региона по тому или иному виду 
риска определялся по относительному 
отклонению его значения от средне-
российского уровня, принимаемого за 
единицу. Интегральный показатель по-
тенциала или риска рассчитывается как 
взвешенная сумма частных видов потен-
циала или риска. При этом расширен-
ный индекс инвестиционной привлека-
тельности с учетом объема капитальных 
вложений подразделяется на пять групп: 
высокий (значение больше 1,0); выше 
среднего – значение от 0,7 до 1,0; сред-
ний – от 0,4 до 0,7; ниже среднего от 0,2 
до 0,4; низкий – менее 0,2. Однако боль-
шинство инвестиционных индикаторов 
имеют количественную оценку, это оз-
начает, что индикаторы явно недоста-
точны для анализа инвестиционной ак-
тивности, либо присутствует искажение 
информации при ее сборе и обработке, 
что влияет на  качество инвестицион-

В статье рассматриваются методологические и методические аспекты ин‑
вестиционной деятельности и инвестиционной привлекательности с оценкой 
существующих зарубежных и российских методик.

Ключевые слова: методология, методика, инвестиции, инвестиционная привлека-
тельность, отрасль.

ЭКОНОМИКА И ФИНАНСЫ



86

ных индикаторов. Нам представляется 
целесообразным рассматривать ком-
плексную оценку инвестиционной 
привлекательности отрасли с учетом 
специфических факторов: макроэконо-
мического, отраслевого, регионального, 
локального (на уровне организации), а 
также принимать во внимание ограниче-
ния, существующие в регионе или отрас-
ли. Целесообразно включать в оценку 
уровня инвестиционной привлекатель-
ности  региона  отраслевую  составляю-
щую.

Предлагаемая система показателей 
инвестиционной привлекательности от-
расли включает шесть основных элемен-
тов:

-  оценку инвестиционной привлека-
тельности отрасли (A);

- оценку инвестиционного потенци-
ала отрасли (B);

-  оценку регионального инвестици-
онного потенциала (C);

-  оценку инвестиционной активно-
сти отрасли (D),

-  оценку эффективности использо-
вания инвестиционного потенциала 
отрасли, определяемой соотношением 
уровня инвестиционной активности от-
расли и уровня ее инвестиционного по-
тенциала (I = D/B);

-  оценку эффективности использо-
вания инвестиционной привлекательно-
сти отрасли, определяемой соотношени-
ем уровня инвестиционной активности 
отрасли и уровня ее инвестиционной 
привлекательности (Е = D/A). Предла-
гаемая система показателей позволит 
оценить и позиционировать отрасль с 
точки зрения инвестиционной привле-
кательности и перспектив дальнейшего 
развития отрасли с учетом региональ-
ных особенностей функционирования.

Позиционирование предполагает 
выявление пропорций (соотношения) 
между объемами продаж региональных 
отраслевых товаров на локальных рын-
ках сбыта в сравнении с ведущим регио-
ном-конкурентом, а также определение 
перспективности инвестиционной дея-
тельности и долей продаж определенной 
товарной категории продукции в струк-
туре продаж регионального товара, с 

учетом уровня развития рыночной ин-
фраструктуры. Модель позиционирова-
ния отображена на схеме (рис. 1).

Привлекательность сегмента рынка 
оценивается как отношение темпов ро-
ста душевого валового продукта в дан-
ном сегменте рынка – другом регионе.

Позиционирование с точки зрения 
Э.  Раиса и Дж.  Траута – творческий 
процесс выделения достоинств про-
дукта7. Этот прием позволяет не толь-
ко изучить сильные и слабые инвести-
ционные характеристики территории, 
сравнить положение региона с другими 
территориями, но и найти именно те 
конкурентные преимущества, которые 
помогут достичь основных инвестицион-
ных целей.

Процедура позиционирования пред-
полагает следующие этапы:

1.  Выбор критериев позициониро-
вания с помощью маркетингового иссле-
дования целевой группы потенциальных 
инвесторов.

2.  Определение показателей по вы-
бранным критериям (в нашем примере 
«риск и привлекательность» соответ-
ственно – уменьшение (минимизация) 
риска и увеличение привлекательности).

3.  Перепозиционирование в слу-
чае неуспешного применения данных 
атрибутов7.

При выборе территории для капи-
таловложений инвесторы исходят из 
множества разнообразных факторов. 
При этом любого инвестора интересу-
ет, насколько выгодным и рискованным 
может быть вложение средств. Инве-
стиционная привлекательность, как 
известно, характеризуются потенциаль-
ной выгодой и риском, другими слова-
ми – риск и инвестиционный потенциал 
неразрывно связаны друг с другом. Ин-
вестиционный потенциал характеризу-
ет возможности региона в привлечении 
и использовании средств отечествен-
ных и зарубежных инвесторов, пред-
принимателей, населения для решения 
территориальных проблем. Н.  Брюха-
нова и Е. Вологдин включают в оценку 
инвестиционной привлекательности 
показатели производственно-финансо-
вого, социального, природно-географи-

ческого, социально-политического, эко-
логического потенциала и предлагают 
оценить такие критерии, как уровень 
преступности, уровень дискомфорт-
ного климата, отношение населения к 
процессам рыночной экономики8. Од-
нако, на наш взгляд, представленные 
критерии являются относительными и 
в большей мере отражают социальный 
уровень, а не экономический потенци-
ал, кроме того, для отраслевой оценки 
данные показатели могут иметь субъ-
ективный характер. Таким образом, 
при оценке уровня инвестиционной 
привлекательности отрасли нужно учи-
тывать достаточно большое количество 
условий: личность субъекта (пользова-
теля), цели оценки, критерии оценки 
макроэкономического и микроэконо-
мического уровня, субъективные и объ-
ективные ограничения, существующие 
на локальном рынке или регионе.
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Рис. 1. Позиционирование регионах7
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СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ И КОНКУРЕНТОСПОСОБНОСТЬ 
СЫРОДЕЛЬНОЙ ОТРАСЛИ АЛТАЙСКОГО КРАЯ

CURRENT CONDITION AND COMPETITIVENESS OF CHEESE-
MAKING INDUSTRY OF ALTAI REGION

Алтайский край – один из круп-
нейших в России производителей мо-
лочной продукции, который вносит 
существенный вклад в обеспечение 
продовольственной безопасности 
страны. Алтайский край является ли-
дером в Российской Федерации по вы-
пуску сыров, а также входит в первую 
пятерку регионов по производству 
сухого молока и животного масла. 
На долю Алтайского края приходится 
более 25% молока, произведенного в 
Сибирском федеральном округе. По-
литика алтайских сыроделов направ-
лена на удовлетворение потребностей 
местного населения и решение вопро-
сов продовольственной безопасности 
Российской Федерации. В общем объ-
еме отечественных сыров продукция 
Алтайского края занимает 15,8%. В 
Сибирском федеральном округе на 
долю нашего региона приходится бо-

лее 70% всего производства сыра. В 
общем объеме производства сыров 
в Алтайском крае на долю сыров сы-
чужных приходится около 70%. В об-
щей доли сычужных сыров занимают 
твердые и полутвердые сорта. Объем 
выпуска мягких сыров в регионе не-
значительный.

Данные маркетинговых исследо-
ваний свидетельствуют о том, что по-
купатели воспринимают сыр как кало-
рийный, сытный, полезный для всей 
семьи (и особенно для детей) продукт, 
богатый кальцием и различными вита-
минами, легкоусвояемый и вкусный. 
Наибольшую часть рынка занимают 
твердые сыры (57%), на втором месте 
– плавленые (31%) и только 12% при-
ходится на мягкие и кисломолочные 
виды этой продукции.

Увеличение объемов потребле-
ния сыра на душу населения свиде-

тельствует о том, что сыр становит-
ся популярным в потребительской 
культуре. В натуральном выражении 
сыр занимает 5,3% молочного рынка, 
в стоимостном – 30%. Импортные 
сыры пользуются стабильным спро-
сом. В 2011 г. на первое место вышел 
сыр «Маасдам» (впервые с 1990  г.), 
на втором – «Гауда», на третьем ме-
сте – «Тильзитер». Растет потребле-
ние голубых сыров, например «Рок-
фора», «Горгонзолы». Вступление 
России в ВТО, плановое снижение 
таможенных пошлин позволят рос-
сийским потребителям приобретать 
недорогие качественные импортные 
сыры. Сыр «Российский» – один из 
любимых видов сыров отечественно-
го потребителя. По объемам продаж 
он находится на первом месте среди 
всех сыров, производимых в стране. 
Объемы его производства составляют 

В данной статье представлены современное состояние и конкурентоспособность рынка сыродельной продукции 
Алтайского края. В статье отражены данные маркетинговых исследований в области потребления сыра на душу насе‑
ления в Алтайском крае, а также потребительские предпочтения в области твердых, полутвердых и плавленые сыров. 
Также обозначены основные направления деятельности сыродельной отрасли в ближайшей перспективе.
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70% в группе сыров с низкой темпера-
турой второго нагревания. 

Согласно статистическим данным, 
самые большие объемы потребления 
сыра распределились между твердыми 
сортами основной группы:

• Российский – 48%;
• Голландский – 34%;
• Пошехонский – 29%;
• Костромской – 23%;
• Гауда – 18%;
• Эдамер – 15%.
Потребление твердых сыров со-

ставляет 65% от общего:
• плавленые – 24%,
• мягкие и кисломолочные – 

11%.
В 2012 г. в Алтайском крае произ-

ведено 27,8 кг сыра на одного жителя 
региона. При этом фактическое по-
требление не превысило 4,8 кг. Рацио-
нальная (медицинская) норма потре-
бления сыра в год составляет 6,4 кг на 
одного человека. Согласно статисти-
ке, российские производители изго-
тавливают 430 тысяч тонн сыра, а по 
норме россияне должны потреблять 
860 тысяч тонн в год.

В Алтайском крае в 2013 г. по срав-
нению с 2012  г. наблюдается умень-
шение производства сыров жирных, 
включая брынзу. В первую очередь 
это связано с нехваткой качественно-
го молока для переработки. В насто-
ящий момент времени сыродельным 
предприятиям важно удержаться на 
сложившихся рынках сбыта. История 
сырной гегемонии Алтайского края 
началась в 70–80-х гг. ХХ в. В тот пе-
риод в регионе начали активно стро-
ить новые молокоперерабатывающие 
предприятия и реконструировать ста-
рые. В начале 90-х гг. резкий спад про-
изводства молока отразился на объ-
емах выпуска сыра. Но уже к концу 
десятилетия негативную тенденцию 
удалось преодолеть. С 2005 г. регион 
занимает устойчивое первое место в 
России по производству этого про-
дукта. В то же время регионы-конку-
ренты постепенно наращивают про-
изводство. К примеру, Московская 
область в 2012  г. увеличила выпуск 
сыра и сырных продуктов на 5,7 тыс. 
тонн. Увеличили объемы выпуска сы-
ров Краснодарский край и Республи-
ка Мордовия. 

Долгое время залогом успеха мест-
ных предприятий была стабильная 
сырьевая база. Однако в 2013  г. она 
стала причиной многих проблем. Об-
щая стагнация животноводческой от-
расли, усугубившаяся засухой 2012 г. 
и снижением поголовья крупно-рога-
того скота, привела к резкому сниже-
нию надоев. В итоге только за 11 меся-
цев 2013  г. Алтайский край недобрал 
более 90 тыс. тонн молока.

Подавляющая часть (около 70%) 
произведенного в Алтайском крае 
сыра вывозится за пределы региона. 
Крупные партии жирных сыров по-
ставляются в Москву (более 5 тыс. 
тонн), Новосибирск (около 3 тыс. 
тонн), Санкт-Петербург (свыше 1 
тыс. тонн). Основными рынками 
сбыта являются Кемеровская и Но-
восибирские области, а также Томск, 
Красноярск, Иркутск. Перспектив-
ным рынком сбыта является европей-
ская часть страны. Таким образом, Ал-
тайский край решает одну из главных 
задач Доктрины продовольственной 
безопасности Российской Федерации 
– снижение зависимости рынка про-
довольствия страны от импорта.

По исследованиям, только 30% 
местного рынка сыра занимает про-
дукция алтайских предприятий. В сег-
менте полутвердых сыров основными 
конкурентами остаются белорусские 
и украинские предприятия. На полках 
магазинов располагается мягкий сыр 
из центральных регионов. Это связа-
но с тем, что в этой части страны сто-
имость сырья значительно ниже, чем в 
Алтайском крае. Поэтому сыр из цен-
тральной части России оказался более 
конкурентоспособным по цене.

В настоящее время в России функ-
ционируют 440 сыродельных заводов, 
включая предприятия по выпуску 
плавленых сыров. В Алтайском крае 
насчитывается более 50 предприятий, 
занимающихся выпуском сыра. Од-
нако с каждым годом их количество 
сокращается. Это связано, с одной 
стороны, с тем, что в регионе про-
слеживается закономерный процесс 
концентрации производства. Мелкие 
предприятия становятся подразде-
лениями более крупных. Например, 
«Карагужинский маслосырзавод» яв-
ляется частью «Быстрянского МСЗ», 

входящего в структуру «Барнауль-
ского молочного комбината» (БМК). 

В настоящее время на местном 
рынке прослеживается специализа-
ция производства отдельных видов 
сыров различными предприятиями. 
Так, крупные, средние и малые вы-
пускают в основном сычужный сыр. 
Индивидуальные предприниматели 
занимаются плавлеными сырами и 
сырными продуктами. К крупным 
предприятиям, выпускающим 4-5 
тыс. тонн сыра в год и более, отно-
сятся «Рубцовский молочный завод» 
(PepsiCo), «Третьяковский маслосы-
рзавод» (ГК «Киприно), ряд заводов 
«Алтайской молочной компании».

Алтайским сыроделам, помимо 
непосредственно производства, не-
обходимо активнее заниматься про-
движением продукции. Алтайский 
сыр высоко ценится среди гурманов 
в европейской части страны. Однако 
широкой покупательской аудитории 
он известен плохо. Преодолеть это 
можно путем масштабных рекламных 
кампаний. 

В Алтайском крае в основном вы-
пускаются полутвердые сыры. К сы-
рам высокой температуры второго 
нагревания относятся «Советский», 
«Швейцарский», «Горный», «Ал-
тайский» и ряд других. Это сыры, 
которые производятся из высокока-
чественного молока-сырья. Выраба-
тываются они преимущественно в 
летний период. Большинство из этих 
сыров в зрелом виде, а созревают они 
более двух месяцев, должны иметь 
«глазки» круглой формы диаметром 
8–10 мм, равномерно распределенные 
по поверхности. Сыр не должен иметь 
самокольных трещин. Цвет сыра мо-
жет быть в диапазоне от кремового до 
светло-желтого. Маркировка сыра по 
дате должна быть на этикетке в виде 
месяца и дня производства. Год указы-
ваться не должен. Считается, что сыр 
в течение текущего года должен быть 
реализован. Это основные показатели 
внешнего вида. Самыми же основны-
ми являются вкусовые характеристи-
ки. Но здесь играют главную роль 
предпочтения потребителя. 

Конкурентоспособность алтай-
ских сыров может быть обеспечена за 
счет высокого стабильного качества и 
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узнаваемости продукта. А для этого 
необходимо работать над сохранени-
ем традиций в сыроделии; увеличени-
ем производства мягких сыров; созда-
нием и внедрением технологий более 
быстрого созревания полутвердых и 
твердых сыров; делать продукты с ле-
чебно-профилактическими свойства-
ми; над использованием новых техно-
логий, например, ультрафильтрации; 
формированием культуры потребле-
ния сыра.

Появление торговых сетей, гипер- 
и супермаркетов, а также крупных об-
щенациональных компаний изменили 
каналы маркетинга и стимулировали 
прямую реализацию продовольствия. 

В настоящее время доля алтайских 
сыров в торговых сетях края составля-
ет 82%. Вопросы продвижения това-
ров местного производства на межре-
гиональном уровне решаются через 
развитие инфраструктуры федераль-
ных и местных сетевых компаний за 
пределами региона. 

Одним из важных механизмов 
реализации готовой продукции пи-
щевой отрасли является поставка 
ее государственным потребителям 
и учреждениям социальной сферы 
(учебные заведения, учреждения 
здравоохранения, дома отдыха и сана-
тории и др.). В условиях нарастающих 
задержек расчетов за поставленное 
продовольствие, увеличения сроков 
возврата средств за него со стороны 
ретейлеров, участие в поставках для 
федеральных и муниципальных нужд 
дает гарантированный рынок сбыта и 
оплату за товары.

С целью продвижения продукции 
и установления новых партнерских 
связей производители традиционно 
принимают участие в межрегиональ-
ных и международных выставочно-яр-
марочных мероприятиях, конкурсах 
качества. Как правило, алтайские сыры 
не только вызывают большой интерес, 

но и заслуживают самых высоких оце-
нок и наград в плане качественных 
характеристик. Их изготовители тра-
диционно привозят золотые и сере-
бряные медали с таких выставок, как 
«Продэкспо-2010», Международный 
форум «Молочная индустрия-2010», 
Всероссийский конкурс Федеральной 
программы «100 лучших товаров Рос-
сии» и др.

Факторами, влияющими на успеш-
ную деятельность предприятий сыро-
дельной промышленности, являются 
технологии сбыта товаров, верное 
направление политики продвижения 
и благоприятный климат инвестиро-
вания в отрасли. Главным аспектом 
организации сбыта на протяжении 
многих лет считается система мар-
кетинга, ведь продавать продукцию 
нужно непременно там, где это целе-
сообразно. На российском рынке не-
которые крупные продовольственные 
компании демонстрируют чудеса гра-
мотного анализа рынка сбыта и таким 
образом становятся лидерами в своем 
секторе.

Экспансия импортных товаров на 
рынке Российской Федерации отри-
цательно сказывается на реализации 
молокопродуктов, в том числе и Ал-
тайского края. Продукция, ввозимая 
из Европы, дешевле отечественной. В 
результате предприятия вынуждены 
делать выбор между остановкой про-
изводства и закупкой сырого молока 
по более низким ценам, что отрица-
тельно отражается на экономическом 
состоянии молочной отрасли и раз-
витии аграрного сектора региона в 
целом.

В таких условиях вопросы реализа-
ции сыров выходят на передний план. 
В целях сохранения рынков сбыта на-
зрела потребность в строительстве 
новых современных сыродельных за-
водов, реконструкции и технической 
модернизации действующих предпри-

ятий, обеспечении стабильного каче-
ства, снижении издержек производ-
ства. Необходимо пропагандировать 
среди населения культуру потребле-
ния сыров, информировать о полез-
ных свойствах данного продукта.

Росту объемов инвестиционных 
вложений предприятий молочной 
промышленности существенно спо-
собствуют меры государственной 
поддержки, предусмотренные в реги-
оне при реализации инвестпроектов. 
Это компенсация части банковской 
процентной ставки по кредитам, 
привлекаемым на их осуществление, 
компенсация налогов на обновленное 
оборудование, а также возможность 
приобретения последнего за счет 
средств краевого лизингового фонда, 
условия которого более привлека-
тельны, по сравнению с коммерче-
ским лизингом.

Основными направлениями де-
ятельности сыродельной отрасли в 
ближайшей перспективе являются:

• продолжение техническо-
го перевооружения и модернизации 
предприятий отрасли;

• полная переработка вторич-
ного сырья;

• развитие интеграционных 
процессов с сельхозтоваропроизво-
дителями;

• повышение инвестиционной 
активности;

• увеличение объемов произ-
водства сыра из собственных сырье-
вых ресурсов;

• расширение ассортимента 
сыров за счет внедрения современных 
технологий, повышающих их пище-
вую и биологическую ценность, а так-
же внедрения упаковочных материа-
лов нового поколения;

• повышение качества и кон-
курентоспособности, снижение себе-
стоимости выпускаемой продукции.
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ОСНОВНЫЕ ПРИНЦИПЫ ЭКОНОМИЧЕСКОГО 
РАЙОНИРОВАНИЯ РЕГИОНА

BASIC PRINCIPLES OF ECONOMIC ZONING OF A REGION
Теоретические изыскания последних 

трех десятилетий в общественных нау-
ках связаны с разработкой новой теории 
экономического роста. На смену жест-
ким системам индустриального време-
ни приходят новые производственные 
формы, основанные на факторах знаний 
и инновациях. Вопрос в том, что может 
быть источником роста, до каких пре‑
делов он простирается и как его регу‑
лировать?

В отличие от других видов эконо-
мического анализа, в которых ячейки 
наблюдения хорошо известны и иден-
тифицированы, наиболее подходящая 
для использования в пространственном 
аспекте до сих пор не установлена. Гло-
бальный уровень ввиду колоссальной 
сложности и разнообразия обеспечива-
ет стимулы роста через потенциальные 
рынки и появление новых товаров, на-
циональный – содействует межрегио-
нальному сотрудничеству и инициирует 
инфраструктурные проекты с государ-
ственно-частным участием, регионы, 
разделяя некоторые особенности прису-
щие стране в целом, имеют возможность 
развиваться по собственному сценарию.

Именно сложность пространства 
вынуждает уменьшить его охват и пере-
йти к местному уровню, так как очевид-
но, что даже границы региона – очень 
слабый эквивалент в силу того, что эко-
номический рост развертывается не в 
регионе в целом, а лишь в его функцио-
нальной части.

Это заставляет нас обратить внима-
ние на совместное развитие таких вза-

имозависимых категорий, как регион, 
район, кластер, поскольку они, на наш 
взгляд, образуют единую систему.

Повсеместное использование кла-
стерного подхода к организации эконо-
мической деятельности все более предо-
пределяет необходимость усматривать 
определенные единицы управления хо-
зяйством в территориальных кластерах. 
Это обусловлено, по меньшей мере, тре-
мя причинами:

1. Пространственная кластериза-
ция является основным предметом науч-
ных исследований в региональной эко-
номике, выдвигая на первый план такие 
понятия, как близость, место и среда.

2. Кластеры рассматриваются как 
главное направление промышленной и 
региональной политики.

3. Кластерные инициативы ста-
новятся инструментом укрепления 
единства экономического пространства.

Кластеры, исходя из формата взаи-
модействия участников (горизонталь-
ный и вертикальный), могут быть двух 
типов: территориальные и отраслевые.

Территориальный кластер форми-
руется на основе одного или нескольких 
промышленных предприятий, функци-
онирование которых тесно связано с 
местными условиями, обеспечивающи-
ми определенные экономические пре-
имущества. Необходимо отметить, что 
указанные преимущества не всегда стро-
го локализованы, и предприятия могут 
с почти равным эффектом размещаться 
в пределах довольно обширной терри-
тории, тяготеющей к этим преимуще-

ствам. Учитывая, что компании зачастую 
относятся к одной отрасли, производя 
схожие товары и услуги, они, безуслов-
но, являются конкурентами. Однако со-
вместное использование общих условий 
делает очевидными сильные и слабые 
стороны каждой компании, поскольку 
пространственная близость позволяет 
«непосредственно» наблюдать и срав-
нивать любые различия в политике со-
седних предприятий. Таким образом, 
фирмы с одинаковыми компетенциями 
имеют возможность внедрять подтверж-
денные достижения других, добавляя 
при этом свои идеи.

Учитывая, что размеры отдельного 
кластера имеют свои рациональные пре-
делы, а его производственная мощность 
может быть во много раз меньше потен-
циальных возможностей локальной со-
вокупности определяющих факторов, не 
исключена вероятность существования 
в одном экономическом районе несколь-
ких кластеров, специализация которых 
неизбежно приведет к их кооперирова-
нию. Именно такое многоразветвленное 
взаимодействие теснее сплачивает меж-
ду собой все части хозяйства в единый 
комплекс и формирует технологические 
системы разного размера (локальные, 
региональные) в зависимости от приро-
ды и масштаба связей.

Отраслевой кластер характеризу-
ется, прежде всего, наличием единого 
центра, сильной кооперацией, четко вы-
раженной специализацией участников и 
отсутствием конкуренции между ними. 
Сотрудничество в таких объединениях 

Статья посвящена проблемам повышения устойчивости региональной 

экономики и обеспечения экономического роста путем субрегионального 

экономического районирования на основе кластерного подхода.
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распространяется на гораздо большие 
расстояния, нежели чем при горизон-
тальном взаимодействии, и отражает 
уже существующие производственные 
и рыночные связи. Таким образом, гео-
графическая близость предприятий яв-
ляется желательной, но не необходимой. 
Наиболее важным условием связанности 
являются взаимодополняемость и разде-
ление труда. Компании кластера специ-
ализируются на отдельных стадиях про-
изводственного процесса, обладая при 
этом опытом и квалификацией, которые 
могут быть использованы в осуществле-
нии различной, но дополняющей друг 
друга деятельности. Синергетический 
эффект от взаимодействия организаций, 
входящих в кластер, достигается за счет 
отрасли, которая представляет собой 
совокупность компаний, объединенных 
по технологическому или продуктовому 
признаку. Существование ядра отрасле-
вых кластеров крайне выгодно для реги-
она, поскольку зачастую они не зависят 
от местных природных условий и не 
ограничены локальным рынком.

Определение границ кластера яв-
ляется непростой задачей с той точки 
зрения, что они должны охватывать все 
предприятия, организации и отрасли, 
связи с которыми имеют существенное 
значение. Принимая во внимание мно-
гообразие форм коммуникации и в целях 
обеспечения устойчивости всей систе-
мы, подобная свобода действий должна 
происходить в строго организованной 
среде. К средовым факторам, определя-
ющим каркас развертывания экономиче-
ской деятельности, как правило, относят 
природно-географические, историче-
ские, социокультурные, инфраструктур-
ные, институциональные и т.д., и здесь 
возникает следующий вопрос, какой 
именно уровень пространства в боль‑
шей степени им соответствует (район 
или регион).

Несмотря на то, что многие исследо-
ватели используют эти понятия как си-
нонимы, мы попробуем их разграничить.

Район – это средство отбора и изу-
чения сочетаний сложных комплексов 
явлений, встречаемых в пространстве. 
Любой участок или часть территории 
можно считать районом, если он одно-
роден с точки зрения условий данного 
пространственного сочетания. Одно-
родность района определяется на базе 
показателей, необходимых для характе-
ристики данного явления в пределах вы-
деляемой географической единицы.

Для наших целей район – это объ-
ективно существующая и функцио-
нирующая хозяйственная система, 
включающая один или несколько тер-
риториальных кластеров, структура, 
специализация и границы которых обу-
словлены рядом закономерностей.

Регион, по мнению одних исследо-
вателей, – это территориальное обра-
зование, где находится большая часть 
цепочки увеличения экономической 
стоимости и которое имеет собствен-
ную структуру управления.

Другие считают, что регион – это 
пространство интенсивного экономиче-
ского взаимодействия различных узлов, 
таких как, например, муниципалитеты, 
связанных экономическими сетями и 
сетями инфраструктуры в заданных гра-
ницах.

Третьи – что регион – «это терри-
тория меньше своего государства (го-
сударств), обладающая значительным 
административным, культурным, поли-
тическим или экономическим потенци-
алом и связанностью, выделяющей ее 
среди других регионов».

Рассматривая регион через призму 
экономической политики, исходя из 
приведенных определений, очевидно, 
что решающее значение для обеспече-
ния роста играют институты. В данном 
случае институт – это «общественные 
отношения», развивающиеся через 
определенные поля деятельности, ко-
торые могут быть сгруппированы в 
уровни по взаимозависимостям, масшта-
бам управления и системности.

Поля деятельности – это и есть райо-
ны, состоящие из кластеров.

И третий вопрос. Как регулиро‑
вать экономический рост? Ответ оче-
видный, это направленное конструиро-
вание пространства или районирование, 
т.е. выделение и научное обоснование 
районов различного типа. Простран-
ственная кластеризация тесно связана с 
районированием, целью которого явля-
ется обеспечение управляемости, манев-
ренности и эффективности, приближе-
ние управляющих субъектов к объектам 
воздействия.

Проблема субрегионального эконо-
мического районирования пока недо-
статочно разработана. Процесс терри-
ториального обособления отличается 
сложностью и сопряженностью многих 
причин.

В целом, общий подход к выявлению 
районов можно свести к следующим по-
ложениям:

учет различий в специализации хо-
зяйства и выявление устойчивости этой 
специализации в сопоставлении с пер-
спективными направлениями социаль-
но-экономического развития региона;

выявление районообразующего зна-
чения кластерных объединений как тер-
риториальных, так и отраслевых;

анализ интенсивности и конфигура-
ции экономических связей, отражающих 
характер функционирования простран-
ственно локализованных региональных 
экономических систем;

вероятность реализации крупных 
инвестиционных проектов с оценкой их 
возможного влияния на экономику реги-
она;

учет особенностей географического 
положения и природно-климатических 
условий отдельных частей территории.

Таким образом, мы получаем систему 
экономического районирования, кото-
рая при подтверждении своей эффектив-
ности может привести и к изменению 
административно-территориального 
устройства.
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В современных условиях нестабиль-
ности рыночной конъюнктуры, появ-
ления целого ряда экономических и 
политических факторов, оказывающих 
негативное влияние на темпы экономи-
ческого роста, финансовая политика ве-
дущих стран мира направлена на изыска-
ние внутренних резервов роста доходов 
своих бюджетов. Особую актуальность 
эта задача приобретает для России, бюд-
жетные доходы которой напрямую зави-
сят от объема поступлений нефтегазовых 
доходов.

Одним из важнейших направлений 
реализации отмеченной задачи является  
системное реформирование сферы иму-
щественных налогов.

Прежде чем перейти к рассмотрению 
сути  реформы в данной сфере, постара-
емся дать оценку эффективности сло-
жившейся в России системы налогов на 
имущество.

Как известно, эффективность нало-
говой системы, равно как и отдельных 
налогов и сборов, – это комплексное по-
нятие, во многом не поддающееся пря-
мой количественной оценке. В широком 

смысле под эффективностью понима‑
ется способность налоговой системы 
выполнять возложенные на нее функ‑
ции. Следовательно, налоговая система 
может быть признана эффективной в том 
случае, если она, во-первых, обеспечивает 
поступление налогов и сборов в бюджеты 
всех уровней в объемах, достаточных для 
выполнения основных государственных 
и муниципальных функций; во-вторых, 
способствует решению наиболее важных 
общегосударственных задач; в-третьих, 
соответствует принципам социальной 
справедливости.

Попробуем выяснить, насколько от-
вечает вышеперечисленным требованиям 
действующая в России система налогоо-
бложения имущества. С этой целью для 
начала охарактеризуем ее фискальный 
потенциал.

По данным Федеральной налоговой 
службы, размер поступлений от налога 
на имущество физических лиц в целом по 
России  составил в 2013 г. 22,3 млрд руб., 
что соответствует 0,2% от общего объ-
ема поступлений в консолидированный 
бюджет Российской Федерации. Сово-

купная доля налогов на имущество (без 
учета доходов от транспортного налога) в 
структуре налоговых доходов консолиди-
рованного бюджета РФ по итогам 2012 г. 
составила 7,0%1. Очевидно, что в масшта-
бах Российской Федерации фискальный 
потенциал имущества как облагаемого 
объекта в значительной степени остается 
нереализованным.

Для уточнения ситуации, сложив-
шейся в системе имущественного нало-
гообложения,  проанализируем данные о 
поступлениях региональных и местных 
налогов на имущество на примере  такого 
крупного субъекта Российской Федера-
ции, каким является Алтайский край. В 
структуре имущественных налогов края 
наименьший удельный вес занимают на-
лог на имущество и земельный налог, 
взимаемые с физических лиц (соответ-
ственно 7,3 и 9,0% от общей суммы иму-
щественных налогов, подлежащих уплате 
в бюджет в 2012 г.)2. При этом особые на-
рекания вызывает, прежде всего, налог на 
имущество граждан. Во многом это объ-
ясняется устаревшей нормативно-право-
вой базой, регулирующей данный налог. 

В статье на примере Алтайского края дается оценка действующей в России системы имущественных налогов и 
обосновывается необходимость ее реформирования на основе введения единого налога на недвижимость, базиру‑
ющегося на рыночной стоимости объектов недвижимости. Большое внимание уделяется изучению и обобщению 
сформировавшихся в сфере налогообложения недвижимости зарубежных тенденций.

Ключевые слова: эффективность, налоговая система, налогообложение недвижимости, зарубежные тенденции.
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Как известно, правовое регулирование 
налогообложения имущества физиче-
ских лиц осуществляется в соответствии 
с Законом РФ №2003-1 «О налогах на 
имущество физических лиц», принятым 
еще в 1991  г., то есть в условиях отказа 
от административно-плановой экономи-
ки и перехода к рыночным методам хо-
зяйствования. Согласно данному закону, 
налоговой базой для исчисления налога 
служит не рыночная, а суммарная инвен-
таризационная стоимость принадлежа-
щих гражданам объектов недвижимости 
в субъектах РФ.

Использование в качестве налоговой 
базы показателей, не соответствующих 
реальной стоимости имущества, при-
водит  к возникновению существенных 
диспропорций в распределении налого-
вого бремени среди  налогоплательщиков 
страны. Так, по данным статистической 
налоговой отчетности, в 2012 г. сумма на-
лога на имущество, подлежащего уплате в 
расчете на одного плательщика (физиче-
ское лицо) составила в Алтайском крае 
336,96 руб. Для сравнения: в Москве ана-
логичный показатель оказался в 1,9 раза 
выше (624,51 руб.)3.

Анализ данных налоговой отчетно-
сти по земельному налогу с физических 
лиц  также подтверждает факт наличия 
существенных различий в уровне нало-
говой нагрузки, приходящейся на одного 
плательщика. Так, если в Алтайском крае 
сумма земельного налога, подлежащего 
к уплате в расчете на одного плательщи-
ка (физическое лицо), составила в 2012 г. 
693,15 руб., то, к примеру, в Москве дан-
ный показатель равнялся уже 1269,51 
руб. Следовательно, и по данному виду 
имущественных налогов налоговая на-
грузка на одного плательщика в Москве 
в 1,8 раза выше аналогичной нагрузки в 
Алтайском крае. И это при том, что ко-
личество землевладельцев в Алтайском 
крае в 6 раз превышает их численность в 
Москве4. Очевидно, что в данном случае 
решающим фактором выступает высокая 
кадастровая стоимость земельных участ-
ков в Москве.

Следующий этап нашего анализа 
связан с исследованием роли имуще-
ственных налогов в качестве финансовых 
источников для обеспечения бюджетных 
потребностей муниципальных образо-
ваний при решении возложенных на них 
задач.

Налог на имущество физических лиц 
явно не относится к числу бюджетообра-
зующих для местных бюджетов. Даже в 
бюджете краевой столицы (г.  Барнаул) 
удельный вес данного налога весьма скро-
мен (1,56%), в остальных муниципаль-
ных образованиях края доля  налога на 

имущество  физических лиц еще менее 
значительна. Например, в доходной ча-
сти бюджетов городов Новоалтайск и 
Камень-на-Оби данный налог занимает 
всего по 0,58%5.

Даже беря во внимание всю совокуп-
ность налогов на имущество, поступа-
ющих в местные бюджеты в виде налога 
на имущество физических лиц, а также 
земельного налога  как с физических, так 
и с юридических лиц, следует констати-
ровать, что фискальная роль, которую 
играют имущественные налоги, весьма 
несущественна.

Очевидно, что незначительный объ‑
ем поступлений налогов на имущество 
не позволяет им стать серьезным фи‑
нансовым источником для укрепления 
бюджетного потенциала и, следова‑
тельно, не обеспечивает бюджетные 
потребности муниципальных обра‑
зований при решении возложенных 
на них общегосударственных и иных 
задач.

Вместе с тем роль имущественных на-
логов не ограничивается лишь фискаль-
ными функциями. В этой связи особого 
внимания заслуживает также вопрос 
оценки социальной значимости имуще-
ственных налогов. Социальные аспекты 
налогообложения учитываются главным 
образом в формах налоговых вычетов и 
налоговых льгот. Оценить их масштабы 
позволяют следующие цифры. Так, по 
данным ФНС, в целом по России в 2012 г. 
льготниками являлись 36,32% плательщи-
ков по налогу  на имущество физических 
лиц. В Алтайском крае этот показатель 
составил 33,84%. Таким образом, зна-
чительная часть плательщиков данного 
налога относится к льготной категории 
населения. Между тем последствия тако-
го льготирования весьма неоднозначны, 
в том числе и с точки зрения социаль-
ной справедливости. Речь идет о том, 
что стремление обеспечить социальную 
справедливость для отдельных категорий 
населения приводит к подрыву основ со-
циальной защищенности граждан с дру-
гой стороны, когда бюджеты ощущают 
острую нехватку средств на решение со-
циально значимых вопросов на местном 
уровне. Так, в связи с предоставлением 
налогоплательщикам льгот с налога на 
имущество граждан в бюджет Россий-
ской Федерации не поступают 66,56% 
денежных средств. В Алтайском крае этот 
показатель чуть ниже – 62,93%. Лидером 
же по данному показателю в Сибирском 
федеральном округе (СФО) является Но-
восибирская область (82,16%)6.

Представленные данные служат 
дополнительным подтверждением наз-
ревшей необходимости скорейшего ре-

формирования налога на имущества не 
только с позиции его нерыночной базы, 
но и с точки зрения предельного уровня 
льгот для налогоплательщиков. Очевид-
но, что налог, поступления от которого в 
целом по России аннулируются льготами 
более чем на 2/3, не имеет перспектив в 
той форме, в которой он существует в на-
стоящее время.

Итак, Россия на сегодняшний мо‑
мент стоит на пороге реформы иму‑
щественного налогообложения. К на-
стоящему времени в стране в основном 
сложилась концепция реформирования 
имущественных налогов на недвижи-
мость. Данная концепция предполагает 
замену трех действующих налогов (на-
лога на имущество юридических лиц, 
налога на имущество физических лиц, зе-
мельного налога) одним комплексным на-
логом на недвижимость. Важнейшей осо-
бенностью нового налога является то, что 
базой для его исчисления должна стать 
кадастровая (наиболее приближенная к 
рыночной) стоимость объектов недвижи-
мости. Заметим, что новым такой подход 
следует признать только для российской 
практики, так как за рубежом использова-
ние  рыночной составляющей в налоге на 
недвижимость является сегодня нормой.

В этой связи, как нам представляется, 
именно изучение накопленного зару‑
бежными странами богатого опыта 
поможет предупредить возможные 
ошибки, как в методологии построе‑
ния российского налога, так и в прак‑
тике его применения. Дело в том, что 
в отличие от России в развитых странах 
система налогообложения имущества 
давно отлажена и не требует кардиналь-
ного вмешательства со стороны прави-
тельства.

Характеристику системы налогоо-
бложения недвижимого имущества за-
рубежных стран начнем с определения 
субъектно-объектного состава налога. 
Подходы к его определению достаточно 
универсальны и вытекают из самой сути 
налога на недвижимость. Так, платель-
щиками налога в большинстве случаев 
являются собственники имущества (фи-
зические и юридические лица), за исклю-
чением ситуаций, когда эта обязанность 
возлагается на арендаторов или пользо-
вателей имущества. В состав облагаемых 
объектов, как правило, включаются зда-
ния, строения, сооружения, земельные 
участки, сельскохозяйственные земли, 
фактически находящиеся на территории 
государства. Таким образом, в преобла-
дающем числе стран состав облагаемых 
объектов является многокомпонентным.

Что же касается методологии исчис-
ления налоговой базы, то здесь говорить 



94

о единстве подходов не приходится. 
Напротив, в этом отношении мировая 
практика чрезвычайно многообразна и 
индивидуальна для разных стран. Так, в 
целом ряде стран применяется консоли-
дированный налог, объединяющий под 
собой обложение земельных участков 
и наземных объектов недвижимости. В 
других же странах, в том числе и в России, 
в настоящее время применяется раздель-
ный налог, подразумевающий наличие 
двух самостоятельных налогов в отноше-
нии указанных выше объектов недвижи-
мости. Порядок исчисления  налоговой 
базы в отдельных странах мира представ-
лен в таблице 1.

Отметим, что выбор в пользу того 
или иного варианта (раздельный или 
консолидированный налог) зависит в 
конечном счете от используемых подхо-
дов к формированию состава облагаемых 
объектов и применяемых методов оценки 
земельных участков и наземных объектов 
для целей исчисления налоговой базы.

Например, как уже было отмечено, в 
России в настоящее время оценка жилой 
недвижимости  базируется на инвента-
ризационной стоимости, основанной на 
затратном подходе, в то время как земель-
ный налог базируется на кадастровой 
стоимости, увязанной с рыночными по-
казателями стоимости. При этом оценка 
и учет данных объектов недвижимости 
осуществляется различными органами. 
В итоге совокупность этих особенностей 
создает предпосылки для раздельного об-
ложения земли и жилой недвижимости 
в России. Вместе с тем внедрение новой 

методики оценки жилой недвижимости, 
базирующейся на рыночных показателях, 
позволит создать условия для перехода к 
единому консолидированному налогу на 
недвижимость.

Анализ мировой практики позво‑
ляет выявить целый ряд общих мо‑
ментов в отношении оценки объектов 
недвижимости для целей налогообло‑
жения. К ним, в частности, можно отне-
сти следующие:

1)  оценка объектов недвижимости 
для целей налогообложения в основном 
базируется на рыночных данных. При 
этом, как показано в таблице 1, в одних 
странах за основу берется арендная стои-
мость, в других – капитальная стоимость, 
определяемая либо на основе рыночной 
стоимости объекта, либо на основе его 
оценочной стоимости;

2)  фактическая налоговая база, как 
правило, составляет лишь долю от полной 
рыночной (арендной) стоимости недви-
жимого имущества. Величина этой доли 
устанавливается в рамках разделения 
(например, на уровне штата США) всех 
объектов имущества на отдельные клас-
сы на основе типа использования этих 
объектов. Так, в канадской провинции 
Онтарио налоговая база оставляет для 
предприятий розничной торговли 30% 
рыночной стоимости недвижимости, для 
производителей – 60%, а для производи-
телей спиртного – 140%7. В большинстве 
штатов США незастроенные земельные 
участки оцениваются в целях налогоо-
бложения в среднем в 24% от их рыноч-
ной стоимости8;

3)  использование массовой оценки в 
установлении стоимости налоговой базы. 
Речь идет о том, что стоимость одного 
объекта распространяется на всю сово-
купность подобных объектов;

4) применение в оценке метода срав-
нения продаж аналогичных объектов 
имущества в границах определенной тер-
ритории;

5) применение дифференцированных 
налоговых ставок в зависимости от типа 
использования недвижимости. Чаще все-
го по разным ставкам налога на недвижи-
мость облагаются коммерческая и  жилая 
собственность. Например, в Нью-Йорке 
собственник квартиры платит меньше, 
чем собственник сдаваемого в наем жи-
лого дома. По меньшим ставкам имуще-
ственных налогов облагается, как прави-
ло, недвижимость сельскохозяйственного 
назначения. В Испании ставки налога для 
городской недвижимости колеблются в 
пределах 0,4-1,3%, для сельской – в пре-
делах 0,3-1,22%. Во Франции здания, на-
ходящиеся за пределами городов и пред-
назначенные для сельскохозяйственного 
использования, полностью освобожда-
ются от налога9;

6)  проведение оценки объектов не-
движимости местными оценочными 
органами  (оценочными комиссиями), в 
свою очередь, являющимися подотчетны-
ми главному оценочному органу.

Нельзя не отметить также, что во всех 
странах в системе налогов на имущество  
предусматриваются соответствующие 
налоговые льготы для защиты категорий 
налогоплательщиков, находящихся на 

Таблица 1
Зарубежная практика исчисления  налоговой базы по налогу на недвижимость

Страна Объект обложения Порядок исчисления  налоговой базы
Великобритания консолидированный Расчетная налоговая стоимость на основе данных о предполагаемой сумме 

годовой арендной платы
США консолидированный Рыночная стоимость

Италия консолидированный Сложная формула расчета на основе вмененного дохода, с учетом различных 
дифференцирующих коэффициентов

Испания консолидированный Кадастровая стоимость
Бельгия консолидированный Вмененный доход, рассчитываемый на основе данных государственного 

кадастра объектов недвижимости
Германия раздельный Наземные объекты – оценочная стоимость (акт о специальной налоговой 

оценке), скорректированная на местный коэффициент Земельные участки – 
рыночная стоимость 

Дания раздельный Здания и сооружения – рыночная стоимость  по данным бухучета
Земельные участки – рыночная стоимость

Латвия раздельный Здания и сооружения – среднегодовая стоимость  по данным бухучета
Земельные участки – кадастровая стоимость

Венгрия раздельный Земельный участок по выбору муниципального образования: либо площадь 
участка, либо скорректированная рыночная стоимость (50% от  полной  ры-

ночной). Наземные объекты – аналогично  земельным участкам
Источники: Березин М.Ю. Развитие системы налогообложения недвижимости. М.: Инфотропик  Медиа, 2011. – С. 1-214; 

Содержание  недвижимости в Испании [Электронный ресурс]. Режим доступа: http://www.damlex.ru/impuestos.
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фиксированном доходе (к их числу отно-
сятся, например, пенсионеры).

В целом для зарубежной практики 
налогообложения  недвижимости харак-
терен, если можно так выразиться, мно-
гоступенчатый подход, позволяющий 
максимально точно «подогнать» систе-
му расчета налога под каждый объект 
недвижимости. На первом этапе прово-
дится оценка объекта в соответствии с 
выбранной методикой исчисления. На 
следующем этапе определяется размер 
фактической налоговой базы, который 
может составлять лишь какую-то долю 
от реальной стоимости имущества и ва-
рьироваться в зависимости по видам его 
использования. Заключительным этапом 
расчета налога является перемножение 
фактической налоговой базы и установ-
ленной ставки налога для конкретного 
объекта недвижимости.

Возвращаясь к оценке перспектив 
введения в России единого налога на не-
движимость, взимаемого по принципу 
налогообложения в развитых зарубеж-
ных странах (на основании рыночной 
стоимости недвижимости при определе-
нии налоговой базы), необходимо отме-
тить, что вопрос о необходимости пере-
хода к данному виду налога российскими 
законодателями поднимался неоднократ-
но, однако всякий раз окончательное его 
решение откладывалось на неопределен-
ный срок. В настоящее время на прави-
тельственном уровне речь идет о некоем 
переходном периоде, предполагающем 
постепенное введение налога на недви-
жимое имущество на всей территории 
РФ. При этом в качестве предельного 
срока для введения налога все чаще назы-
вается уже не 2018  г. (этот срок указан, 
в частности, в Основных направлениях  
налоговой политики Российской Федера-
ции на 2014 г. и на плановый период 2015 
и 2016 г.), а 2020 г.

Основные проблемы по введению 
налога в практику российской систе‑
мы налогообложения связаны с необ‑
ходимостью решения весьма сложной 
триединой задачи по формированию 
единого объекта недвижимости, реги‑
страции прав на этот объект, а также 
определению стоимости объекта для 
целей налогообложения.

Подводя некоторые итоги проведен-
ного в рамках данной статьи анализа, 
хотелось бы еще раз подчеркнуть, что 
сложившаяся в России система имуще‑
ственного налогообложения не вполне 
отвечает фискальным и регулирую‑
щим целям взимания налогов. Низкая 
фискальная и социальная эффектив‑
ность действующих налогов на имуще‑
ство обусловливает необходимость ее 
реформирования.

Проведенный анализ международной 
практики налогообложения имущества 
дает основание считать, что предло‑
жения по модернизации российской 
системы имущественных налогов в 
целом соответствуют основным на‑
правлениям развития налоговых си‑
стем передовых стран мира.

Ключевым направлением реформы 
имущественного налогообложения в Рос-
сии является переход к единому налогу на 
недвижимость, взимаемого по принципу 
налогообложения в развитых зарубеж-
ных странах (на основании кадастро-
вой оценки объектов  недвижимости). 
В процессе планирования подготовки и 
последующего введения налога на недви-
жимость следует исходить из того, что 
данный налог должен стать серьезным 
источником для пополнения местных 
бюджетов субъектов Российской Федера-
ции и, следовательно, внести свой достой-
ный вклад в решение проблемы укрепле-
ния финансовой устойчивости органов 
местного самоуправления.

Вместе с тем при введении едино-
го налога на недвижимость на основе 
положительного зарубежного опыта 
целесообразно преследовать  не толь-
ко фискальные цели, но и соблюдать 
социальные интересы населения. Учет 
социальной составляющей нового на-
лога приобретает особую значимость в 
силу принятия в виде налоговой базы не 
инвентаризационной (заниженной), а 
кадастровой (зачастую в разы превыша-
ющей инвентаризационную) стоимости 
объектов недвижимости, что неминуемо 
повлечет за собой существенное увели-
чение налоговой нагрузки на население, 
следовательно, породит дополнительные 
социальные проблемы. Поэтому, прежде 
чем вводить налог на недвижимость, нуж-

но четко просчитать то влияние, какое он 
окажет на качество и уровень жизни ос-
новной массы населения страны. В этой 
связи необходимо постараться учесть все 
нюансы, чтобы этот налог не был в пер-
вую очередь обременителен для малообе-
спеченных слоев. Анализируя успешную 
мировую практику применения налога, 
не стоит забывать о том, что правитель-
ство зарубежных стран предоставляет 
собственникам и иным плательщикам на-
лога на недвижимость значительные со-
циальные преференции. Вместе с тем при 
всем стремлении к усилению социальной 
направленности налога на недвижимость 
важно обеспечить эффективную систе-
му налоговых льгот и вычетов, чтобы не 
допустить повторения ситуации с ныне 
действующим налогом на имущество фи-
зических лиц, поступления от которого 
более чем на половину аннулируются все-
возможными льготами.

 В заключение еще раз подчеркнем, 
что изучение сформировавшихся в 
сфере имущественного налогообло‑
жения зарубежных тенденций должно 
во многом облегчить задачу России в 
построении собственного налога на 
недвижимость и обеспечить возмож‑
ность с наименьшими потерями и 
ошибками адаптировать данный налог 
к местным условиям.
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Экономика, 2000.  С. 206.
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СТРАХОВАНИЕ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА НЕИСПОЛНЕНИЕ 
(НЕНАДЛЕЖАЩЕЕ ИСПОЛНЕНИЕ) ОБЯЗАТЕЛЬСТВ ПО ВОЗВРАТУ 

(ДОГОВОРУ) КРЕДИТА: ПРЕДПОСЫЛКИ, ОСОБЕННОСТИ И УСЛОВИЯ

LIABILITY INSURANCE FOR FAILURE (IMPROPER PERFORMANCE) 
OF OBLIGATIONS TO RETURN (CONTRACT) OF CREDIT: BACKGROUND, 

FEATURES AND CONDITIONS

Недолгий период кредитования фи-
зических лиц и функционирования это-
го банковского рынка характеризовался: 

▪  несбалансированностью между 
обязательствами и ответственностью за-
емщиков перед банками;

▪  проблемными ситуациями с взы-
сканиями просроченных кредитов;

▪  появлением новых видов кредитов 
и, соответственно, новых рисков;

▪ несовершенством законодательной 
и нормативно-правовой базы;

▪  постепенным ростом процента 
просроченных кредитов;

▪ потребностью в формировании до-
полнительной банковской инфраструк-
туры и применении современных техно-
логий;

▪ усиливающимся влиянием мирово-
го финансового рынка на отечественную 
банковскую систему. Все эти и другие 
факторы выступают предпосылками 
внедрения и развития в нашей стране 
такого способа управления кредитными 
рисками как страхование ответствен-
ности за неисполнение (ненадлежащее 
исполнение) обязательств по договору 
кредита. В системе управления рисками, 
предлагаемой Н.М.  Хохловым и наибо-
лее полно описывающей, на наш взгляд, 
классические комплексные подходы к 
управлению рисками в целом, указанные 
подходы относятся, соответственно, к 

передаче риска и превентивным мерам1. 
В настоящее время страхование при 
банковском кредитовании, как правило, 
включает только страхование жизни и 
здоровья (или страхование от несчаст-
ных случаев и болезней) и страхование 
залога – недвижимого и движимого 
имущества (квартир, домов, земельных 
участков, средств автотранспорта, др.). 
Однако эти два вида страхования не оз-
начают полную передачу ответственно-
сти за невозврат или несвоевременный 
возврат кредита и процентов заемщиков 
страховщику при наступлении как этих, 
так и других страховых случаев.

Причинами невозврата кредита – 
банкротства заемщика могут стать такие 
внутренние факторы, как потеря рабо-
ты, снижение зарплаты, проблемы в биз-
несе, продолжительная болезнь, оплата 
медицинских счетов, развод и связанный 
с ним бракоразводный процесс, пере-
расход средств по кредитным карточ-
кам, неумение планировать свои личные 
расходы и другое. К внешним факторам 
(рыночным рискам), на которые заем-
щик не может повлиять, но которые 
также являются причинами наступления 
его ответственности по договору кре-
дита, относятся инфляция, изменение 
(повышение) ставок рефинансирования 
и банковских процентных ставок, усло-
вий кредитования, увеличение налогов, 

политические риски, влияние мирового 
финансового рынка. Последствия реа-
лизации последних рисков недавно от-
разились и на России, вызвав проблему 
ликвидности. В этом случае банки либо 
пытаются самостоятельно решать воз-
никшие проблемы, что приводит уже 
к их банкротству, либо пересматрива-
ют процентные ставки по договорам 
кредита в сторону повышения и, таким 
образом, вынуждают часть заемщиков 
стать банкротами. Подобный пример мы 
наблюдали с повышением процентов по 
ипотечным кредитам в США, что прак-
тически обрушило не только рынок этой 
страны, но и повлекло существенные от-
рицательные последствия на банковские 
системы других стран. В России п. 1 ст. 
932 Гражданского кодекса РФ установ-
лено, что договоры страхования риска 
ответственности за нарушение дого‑
вора могут заключаться только в слу‑
чаях, предусмотренных законом. Воз-
можность страхования ответственности 
заемщика по договору за невозврат кре-
дита предусматривается только п. 4 ст. 31 
Федерального закона «Об ипотеке (за-
логе недвижимости)»2. Гражданский ко-
декс РФ, иные законодательные акты не 
содержат таких специальных норм отно-
сительно других кредитов. На рисунке 1 
изображена схема взаимосвязи видов 
обязательств и видов ответственно‑

В статье рассмотрена возможность предоставления услуг страхования 
рисков страховыми компаниями для покрытия ущерба кредитных органи‑
заций в случае неисполнения (ненадлежащего исполнения) обязательств по 
возврату (договору) кредита. Проведено экономическое обоснование вне‑
дрения предлагаемого вида страхования.

Вопросы страхования, в том числе страхования ответственности по до‑
говору кредита, находятся в общем русле управления рисками в банке. Со‑
временная практика управления банковскими кредитными рисками, как 
правило, ориентирована на два подхода: первый – это пострисковая (пост‑
событийная) компенсация через страхование, второй – финансовые норма‑
тивы и ограничения на различные виды кредитов и их обеспечение.

Ключевые слова: кредит, ответственность, страхование, риски, финансовые 
нормативы.
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сти в гражданском праве Российской 
Федерации.

Многообразие оснований ответ-
ственности проявляется и в ее формах, 
предусматривающих виды компенсации 
причиненных убытков (вреда). Заемщик 
может быть принужден возместить как 
по отдельности, так и в совокупности:

▪ реальный ущерб;
▪ упущенную выгоду;
▪ уплатить проценты за пользование 

чужими денежными средствами;
▪ компенсировать моральный вред и 

др.
Несмотря на то, что страхование от-

носится только к другим способам, пред-
усмотренным законом или договором, 
именно оно является оптимальным ме-
ханизмом компенсации убытков, связан-
ных с возникновением ответственности. 

Если ориентироваться на уровень 
убыточности по страхованию ответ-
ственности за неисполнение обяза-
тельств по договору кредита, в качестве 
очень приближенной вероятности на-
ступления страхового случая и, соответ-
ственно, примерного страхового тарифа 
может быть принят процент просро-
ченной задолженности физических лиц 
в объеме выданных потребительских 
кредитов, который на 1 января 2014  г. 
составлял до 4,4% по разным оценкам3. 
Критическим в Европейском союзе счи-
тается уровень в 5-6%. При этом темпы 
роста такой задолженности превышают 
темпы роста объемов выданных креди-
тов, что свидетельствует об актуально-
сти и потребности в данном направле-
нии исследования.

Методика расчета базовых стра-
ховых тарифов по страхованию ответ-
ственности за неисполнение (ненад-
лежащее исполнение) обязательств по 
возврату (договору) кредита; схема 
управления риском; алгоритм урегули-
рования убытков разрабатываются авто-
ром и будут представлены в дальнейших 
работах.

В заключение следует отметить, что 
страхование ответственности за неис-
полнение обязательств по договору кре-
дита, как актуальный и перспективный 
финансовый механизм, способно стать 
необходимым условием современных 
экономических отношений и признаком 
цивилизованного гражданского обще-
ства. Гарантируя защиту заемщикам и 
кредиторам по договорам кредита, такое 
страхование обеспечивает баланс прав 
и обязательств  участников кредитных 
отношений, равновесие и стабильность 

в обществе и обусловливает необходи-
мость его дальнейшего совершенствова-
ния и распространения.

1   Хохлов Н.В. Управление риском: 
учебное пособие для вузов. М.: Юнити, 
1999. 239 с.

2   Федеральный закон «Об ипотеке 
(залоге недвижимости)» от 16.07.1998 г. 
№102-ФЗ (ред. 13.05.2008 г.). Ст. 31, п. 4.

3  www.vz.ru/economy/2014/5/ 19/ 
169275.html. Аксаков А. «Банкротство – 
крайняя мера».

Olga Aleksandrovna Kovalenko, Lending Manager of Altai Branch №8644 of «Sberbank of Russia» (Barnaul, Russia), Candidate 
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The article discusses the possibility of providing services of risk insurance by insurance companies to cover damage to credit 
institutions in the event of default (improper performance) on obligations to repay the (contract) loan. Feasibility study of 
implementation of the proposed kind of insurance has been done.

Insurance matters, including liability insurance on the loan agreement, are in the mainstream of risk management in a bank. The 
modern practice of bank credit risk management tends to focus on two approaches: the first is after the event insurance, the second 
is the financial regulations and restrictions on different types of loans and their coverage.

Key words: credit, liability, insurance, risks, financial regulations.

Рис. 1. Схема взаимосвязи видов обязательств и видов ответственности  
в гражданском праве Российской Федерации
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О НЕКОТОРЫХ УПРАВЛЕНЧЕСКИХ АСПЕКТАХ 
РЕФОРМИРОВАНИЯ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

ABOUT SEVERAL MANAGEMENT ASPECTS OF THE REFORM OF 
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Местное самоуправление в Россий-
ской Федерации в настоящий момент 
находится на очередном этапе рефор-
мирования. Значимость этому процессу 
придает то, что радикальные изменения, 
связанные с подписанием 27 мая 2014 г. 
Федерального закона №136-ФЗ1 о вне-
сении поправок в базовый Федеральный 
закон от 06 октября 2003  г. №131-ФЗ 
«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее ФЗ №131), начина-
ют реализовываться в год 150-летия Зем-
ской реформы в России.

Важной вехой в сфере государствен-
ной и муниципальной политики в РФ 
стал 2013  г., богатый на юбилейные 
даты, такие как 20-летие Конституции 
РФ, 25-летие вступления в силу Евро-
пейской хартии местного самоуправле-
ния, 15-летие ее ратификации Россией, 
20-летие со дня выборов в Государствен-
ную Думу РФ первого постсоветского 
периода, 10-летие принятия ФЗ №131. 
В прошедшем году впервые отмечались 
День местного самоуправления и День 

Российского парламентаризма, установ-
ленные в целях повышения роли и значе-
ния местного самоуправления, развития 
демократии и гражданского общества. 
Значимыми событиями стали I Всерос-
сийский съезд муниципальных образо-
ваний, конференция Народного Фронта, 
Общероссийский гражданский форум, 
прошедшие в ноябре 2013 г.

В рамках различных встреч и меро-
приятий проходило активное обсужде-
ние проблем местного самоуправления 
(далее МСУ), в том числе его законода-
тельного, организационного, финансо-
вого и кадрового обеспечения. Выводы 
участников этих разных по составу ме-
роприятий совпали в том, что необхо-
димы новые подходы к МСУ. Акцент на 
данной теме был поставлен в Послании 
Президента РФ 12 декабря 2013  г., где 
муниципальные проблемы стоят на пер-
вом месте. В.В. Путин считает уточнение 
общих принципов организации МСУ, 
развитие сильной, независимой, финан-
сово состоятельной власти на местах 

важнейшей задачей, которую необходи-
мо решить уже в 2014 г.

Среди многих управленческих аспек-
тов «красной нитью» проходит тема 
взаимодействия власти и населения, 
включенности граждан в процесс само-
организации общества, а также вопросы 
кадровой политики в системе государ-
ственного и муниципального управле-
ния. В апреле 2013  г. на совместном 
заседании Совета по местному самоу-
правлению при Председателе Совета 
Федерации и Общего собрания Обще-
российского Конгресса муниципальных 
образований (ОКМО), посвященно-
го теме «Подготовка муниципальных 
кадров: состояние и перспективы» 
В.И.  Матвиенко отметила, что «мест-
ное самоуправление сегодня становится 
стержнем масштабных преобразований 
практически всех сфер жизни общества 
и государства. Именно поэтому руко-
водством страны значительный упор 
делается на усиление авторитета муни-
ципальной власти, вовлечение ее пред-
ставителей в процесс принятия решений 

Затрагиваются особенности кадрового обеспечения органов местного самоуправления конкретных территорий 
в период муниципальной реформы. Рассматриваются вопросы представительства населения во власти, проблемы до‑
верия и формирования позитивного образа народных избранников.

Ключевые слова: местное самоуправление, муниципальное управление, кадровое обеспечение, выборы, образ народных избран-
ников.
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и на государственном уровне». Кроме 
этого, она подчеркнула, что кадровый во-
прос является одним из ключевых в ре-
шении спектра проблем МСУ, а помимо 
профессиональной подготовки муници-
пальных кадров следует сформировать 
полноценную систему местной демо-
кратии, опирающуюся на инициативу 
«снизу», основы которой заложены в 
ФЗ №131.

Вопросы поддержки и сопровожде-
ния органов МСУ, их кадрового обеспе-
чения, реализации отдельных положений 
законодательства о МСУ, касающихся 
его территориальных, организацион-
ных, экономических основ, компетен-
ции муниципальных органов, их взаи-
модействия с контрольно-надзорными 
органами, развития гражданской иници-
ативы и др. обсуждались в июне 2013 г. 
на совещании в Российской академии 
народного хозяйства и государственной 
службы при Президенте РФ в г. Москве. 
Оно было организовано ОКМО под 
председательством С.М. Киричука в рам-
ках подготовки к всероссийскому съезду 
муниципальных образований. В нем 
приняли участие представители Совета 
Федерации РФ, Государственной Думы 
РФ, аппарата Президента РФ, Центра 
поддержки и сопровождения органов 
МСУ и др. Участвовали в нем и предста-
вители Алтайского края. Одним из ярких 
стало выступление В.И. Никулина – ис-
полнительного директора Ассоциации 
«Совет муниципальных образований 
Алтайского края». В его речи прозвуча-
ла озабоченность вопросами финансо-
вого обеспечения муниципальных пол-
номочий, взаимодействия органов МСУ 
и контрольно-надзорных органов и пр. 
Он отметил, что нужно постоянно гово-
рить о поднятии статуса местной власти, 
так как идет процесс, в котором посто-
янно теряются муниципальные кадры. В 
Алтайском крае, где 660 сельских поселе-
ний, остро стоит проблема с подбором 
их глав, а законодательство не дает соци-
альных гарантий для защиты этих людей 
и не содержит ответов на ряд вопросов, 
связанных с их деятельностью, что за-
трудняет подбор профессиональных и 
«вменяемых» людей.

Вместе с тем совершенствование ос-
нов МСУ – процесс объективный, спо-
собствующий развитию гражданского 
общества, повышению активности на-
селения, без чьего участия в реализации 
права на управление делами государства 
не будет работать ни один самый совер-
шенный закон.

В период реформирования МСУ в 
1990-е  гг. Алтайский край традиционно 
считался одним из передовых регионов 
в правотворческой и организационной 
деятельности в области государственно-
го и муниципального управления. Так, 
Устав (Основной Закон) Алтайского 
края весной 1995  г. принимался дваж-
ды (20 апреля и 26 мая), так как группа 
демократично настроенных депутатов 
Алтайского краевого Совета народных 
депутатов (АКСНД) обратилась в Кон-
ституционный суд РФ с заявлением о на-
рушении прав граждан и необходимости 
внесения изменения в статью 83 Устава 
в части избрания главы администрации 
края. В результате форма избрания главы 
краевыми депутатами была изменена на 
всенародные выборы. Как известно, за-
тем эта норма опять претерпела измене-
ния, а в настоящее время решен вопрос 
о возврате к избранию губернаторов на 
всенародных выборах.

В системе институтов непосред-
ственной демократии важнейшее место 
принадлежит выборам – форме наиболее 
широкого участия граждан в управлении 
государственными и местными делами. 
Посредством выборов формируются ор-
ганы различных уровней власти, опреде-
ляется их персональный состав. Народ-
ные избранники являются связующим 
звеном между властью и местным сооб-
ществом. Их деятельность основывается 
на принципах законности, гласности, 
коллегиальности и ответственности за 
принимаемые решения. Представитель-
ные органы имеют возможность влиять 
на все стороны жизни населения. Исхо-
дя из этого, мы считаем, что в ходе изби-
рательных кампаний все участники этого 
процесса, в первую очередь, кандидаты 
на определенный пост должны учиты-
вать мнение населения при организации 
и проведении выборов.

Говоря о формах представительной 
демократии, развитых в России, целе-
сообразно подчеркнуть, что, реализуя 
свое право на прямое участие в управле-
нии через выборы, население тем самым 
делегирует своим избранникам право 
представлять во власти его интересы. 
Полагаем, что мандат, предоставляющий 
депутату свободу действий на выборный 
срок (от англ. mandate, representative), 
предполагает форму ответственности не 
только перед избирателями, но и перед 
своей совестью. Как отметил В.В. Путин 
в своей программной статье «Демокра-
тия и качество государства»: «Мест-
ное самоуправление – это школа ответ-

ственности граждан. В то же время это 
– «профессионально-политическое учи-
лище», которое формирует ключевые 
компетенции политика: способность до-
говариваться с разными социальными и 
профессиональными группами, понятно 
доносить свои идеи до людей, защищать 
права и интересы своих избирателей»2.

Ранее мы уже обращались к теме 
особенностей формирования и орга-
низации деятельности представителей 
населения в городском округе и муни-
ципальном районе3,4. В связи с вышеиз-
ложенным актуальным является анализ 
восприятия населением представителей 
власти. Изучение данной темы было на-
чато в 2005 г. М.А. Шошиной. В рамках 
своей учебной и научной – практиче-
ской деятельности в Алтайском филиа-
ле РАНХ и ГС при Президенте РФ она 
проводит данные исследования на своей 
малой Родине в Тюменцевском районе 
Алтайского края. Авторы данной статьи 
посчитали целесообразным продолжить 
исследование и провести анализ воспри-
ятия населением представителей власти, 
для чего была разработана анкета с во-
просами, касающимися имиджа поли-
тика, и проведен опрос респондентов. В 
основу инструментария были положены 
качественные и социально-демографи-
ческие характеристики лидера. В анкети-
ровании приняли участие 275 жителей 
Тюменцевского района. Выборочная 
совокупность была сформирована с уче-
том половозрастных характеристик все-
го населения района. Сравнив результа-
ты мониторинга общественного мнения 
2007 и 2012  гг., можно сделать следую-
щие выводы.

Основными качествами «идеаль-
ного» политического лидера в муници-
пальном районе являются опыт, влия-
тельность, способность противостоять 
давлению обстоятельств. Для главы 
района (независимо от порядка избра-
ния) отличительным качеством является 
признание известными организациями и 
личностями, а для депутата – коммуни-
кативные качества (ораторское искус-
ство и общительность). По сравнению с 
2007 г. в 2012 г. особое значение в образе 
политического лидера население прида-
ло таким качествам, как отзывчивость и 
забота о слабых.

Избрание населением депутатов в 
различных муниципальных образовани-
ях имеет свои особенности. Рассмотрим 
специфику формирования представи-
тельных органов на примере Барнауль-
ской городской Думы и Тюменцевского 
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районного Собрания депутатов. Главы 
города Барнаула и Тюменцевского райо-
на являются руководителями представи-
тельных органов, избираются из состава 
депутатов на открытой сессии тайным 
голосованием с использованием бюлле-
теней в порядке, установленном регла-
ментами этих органов. Выборы в город-
скую Думу с 2012 г. осуществляются по 
смешанной избирательной системе, а в 
районное Собрание – по мажоритарной 
в соответствии с уставами муниципаль-
ных образований. 

Для изучения мнения населения о 
процессе формирования, деятельно-
сти и качественных характеристиках 
депутатов представительных органов 
исследуемых поселений нами был про-
веден анкетный опрос жителей Тюмен-
цевского района (март 2012 г.) и города 
Барнаула Алтайского края (сентябрь-ок-
тябрь 2012 г.). В муниципальном районе 
было опрошено 275 жителей, а в город-
ском округе респондентами выступили 
290 человек. В опросе приняли участие 
представители различных возрастных 
групп: школьники, студенты, работа-
ющее население, пенсионеры. Также 
в анкетировании участвовали лидеры, 
формирующие общественное мнение: 
руководители трудовых коллективов, 
профессиональных союзов и обществен-
ных организаций, специалисты в обла-
сти государственного и муниципального 
управления, работники образования и 
культуры, действующие депутаты, члены 
избирательных комиссий, кандидаты в 
депутаты Барнаульской городской Думы 
VI созыва.

Результаты опроса в муниципаль-
ном районе показали следующее. На 
вопрос, знаете ли Вы о существовании 
представительного органа (районного 
Собрания депутатов) в Тюменцевском 
районе, большинство респондентов от-
ветили положительно. Среди основных 
направлений деятельности районного 
Собрания депутатов были выделены сле-
дующие: защита интересов населения; 
реализация программ развития района; 
принятие бюджета. 68% опрошенных 
жителей знают, что районным Собрани-
ем депутатов руководит глава Тюменцев-
ского района, а 32% этого не знают. По 
мнению респондентов, в рамках своей 
деятельности глава представляет район, 
защищает интересы населения. Резуль-
таты анкетирования позволили выявить 
характеристики главы района и депутата 
Собрания, являющиеся значимыми для 
жителей Тюменцевского района.

Мнение населения городского окру-
га относительно изучаемого вопроса 
следующее. 92% опрошенных жителей 
знают о существовании Барнаульской 
городской Думы. По мнению большин-
ства респондентов, в своей деятельности 
депутаты решают следующие вопросы: 
принятие Устава городского округа и 
представление интересов населения. 
72% опрошенных знают, что предсе-
датель Думы – глава г.  Барнаула, а 28% 
респондентов отрицательно ответили 
на данный вопрос. Основными направ-
лениями деятельности главы города, по 
мнению участников опроса, являют-
ся управление депутатским корпусом, 
представление города на региональном 
и федеральном уровнях. 

На основе полученных данных нами 
были выработаны рекомендации кан-
дидатам, баллотирующимся в состав 
представительных органов городского 
округа и муниципального района, по 
созданию эффективного образа предста-
вителя населения, а также действующим 
депутатам по оптимизации их работы с 
населением. По нашему мнению, резуль-
таты на выборах в представительный ор-
ган муниципального района могут повы-
ситься, если кандидат будет:

- освещать в агитационных материа-
лах вопросы взаимодействия с населени-
ем, акции в поддержку слабых и нужда-
ющихся;

-  в своей предвыборной программе 
делать акцент на имеющийся опыт;

-  проявлять готовность влиять на 
процессы, волнующие избирателей;

-  вести активную предвыборную 
кампанию, демонстрируя свою общи-
тельность, ораторские качества.

Результаты на выборах в представи-
тельный орган городского округа, с на-
шей точки зрения, повысятся, если кан-
дидат будет:

- информировать население об уров-
не своего образования, имеющемся опы-
те управленческой работы;

- акцентировать внимание избирате-
лей на способность независимо и поло-
жительно решать проблемы горожан;

-  привлекать к агитационной дея-
тельности успешных представителей 
различных организаций города.

Действующим депутатам, как город-
ского округа, так и сельского района 
рекомендуется в своей деятельности, 
учитывая мнение населения, проводить 
следующий комплекс мероприятий:

-  проводить встречи со школьника-
ми, студентами, рабочими коллективами, 

пенсионерами с целью информирования 
их о порядке формирования и деятель-
ности представительного органа;

- освещать результаты своей деятель-
ности посредством издания по итогам 
полугодия и распространения на всех из-
бирательных округах брошюр, листовок, 
газет. Более полно для информирования 
и работы с населением использовать воз-
можности сети Интернет. Данные меры 
будут способствовать объективному 
восприятию и оценке деятельности де-
путатского корпуса;

-  учитывать мнение населения о со-
ставляющих качествах главы муници-
пального образования при его избрании 
из своего состава.

Проблема демократизации нашего 
общества состоит из многих факторов, 
но одним из самых важных является эф-
фективное взаимодействие народных из-
бранников и населения, ведь от этого во 
многом зависит успешное решение про-
блем  как муниципалитетов, регионов, 
так и России в целом.

В Послании Президента РФ 12 де-
кабря 2013  г. прозвучало, что «сильное 
местное самоуправление способно стать 
мощным ресурсом для пополнения и 
обновления кадрового потенциала стра-
ны. И конечно, мы все заинтересованы в 
том, чтобы через механизм выборов во 
власть приходили подготовленные, целе-
устремленные, профессиональные люди, 
готовые ответственно исполнять свои 
обязанности»5.

Администрация Алтайского края 
уделяет достаточное внимание развитию 
многих территорий, особенно сельских, 
в том числе и Тюменцевскому району. 
Благодаря этому в настоящее время со-
циально-экономическая ситуация в дан-
ном муниципальном районе достаточно 
стабильная. Осуществляется строитель-
ство социально значимых объектов, их 
капитальный ремонт. Так, в 2008 г. была 
введена в эксплуатацию Вылковская 
средняя общеобразовательная школа. 
В рамках губернаторской программы 
«75х75» в 2011 г. в с. Ключи реконстру-
ировано здание детского сада под школу 
на 90 учащихся. В рамках краевой адрес-
ной инвестиционной программы про-
веден капитальный ремонт нескольких 
отделений ЦРБ Тюменцевского района. 
Активно ведется дорожное строитель-
ство. Также планируется дальнейшее 
развитие социально-экономической 
инфраструктуры района в рамках гу-
бернаторской программы «80х80»6. 
Принятые меры должны способствовать 
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улучшению показателей качества жизни 
сельских жителей, повышению уровня 
развития муниципального образования. 
Однако не все управленческие проблемы 
решаются эффективно и своевременно. 
Авторы не проводили глубинный анализ 
сложившейся ситуации для выяснения 
ее причин. Вместе с тем возникшие труд-
ности можно связать как с миграцион-
ным оттоком, характерным для данного 
муниципального района, с общероссий-
ской тенденцией концентрации высоко-
квалифицированных кадров в крупных 
городах, нехваткой профессиональных 
кадров для муниципальной службы, так 
и с другими причинами.

Возвращаясь к теме прогрессивно-
сти алтайских законодателей, считаем 
целесообразным отметить, что поста-
новлением Администрации Алтайского 
края от 27 сентября 2013 г. №507 утвер-
ждена долгосрочная целевая программа 
«Совершенствование государственного 
и муниципального управления в Алтай-
ском крае» на 2013–2018  гг. В ее раз-
витие в муниципальных образованиях 
разрабатываются различные программы, 
касающиеся проблем муниципального 
управления. Так, в г. Барнауле действуют 
муниципальные программы: «Развитие 
муниципальной службы города Барнау-
ла» на 2012-2014 годы (постановление 
администрации г. Барнаула от 26 сентя-
бря 2011 №2828 (в ред. от 06.12.2013 
№3699); «Содействие развитию граж-
данского общества в городе Барнауле на 
2013-2017 годы» (постановление адми-
нистрации г.  Барнаула от 12 июля 2012 
№1965 (в ред. от 31.10.2013 №3378) и 
ряд других7.

Дискуссии по вопросам государ-
ственного и муниципального управле-
ния продолжаются на различных уров-
нях, площадках, форумах, «круглых 
столах», в СМИ. Большие возможно-
сти для обмена информацией и опытом 

представляет журнал «Местное само-
управление на Алтае». Традиционно 
проблемы и реальные пути их решения 
обсуждаются в рамках межмуниципаль-
ного сотрудничества. В феврале 2014  г. 
в г.  Барнауле прошло расширенное за-
седание Совета Ассоциации сибирских 
и дальневосточных городов (АСДГ). 
В нем приняли участие делегации 24 
субъектов РФ, рассмотревшие вопросы 
развития МСУ. Стали они предметом 
обсуждения и на VI съезде Ассоциации 
«Совет муниципальных образований 
Алтайского края» в апреле 2014 г. и на-
шли отражение в резолюции съезда8.

Надеемся, что изменения, заплани-
рованные на новом этапе муниципаль-
ной реформы, в скором времени начнут 
реализовываться. Вместе с тем хочется 
подчеркнуть, что результаты реформ 
зависят не только от власти, но и от на-
селения, право на участие которого в 
управлении делами государства гаран-
тировано Конституцией РФ. А власть 
должна заботиться о своем образе всег-
да, как в повседневной жизни, так и в си-
туации выборов.

Считаем необходимым подчеркнуть, 
что мы все вместе должны учиться умело 
управлять своей территорией, государ-
ственной и муниципальной собствен-
ностью, решать проблемы жизнеобе-
спечения и безопасности, осознанно 
участвовать в выборах, а те, кому выпала 
высокая честь быть избранными, достой-
но представлять местное сообщество на 
различных уровнях.

В настоящее время в рамках реали-
зации новых положений ФЗ №131 в ре-
гионах идет процедура разработки, об-
суждения и принятия законов субъектов 
РФ по вопросам организации местного 
самоуправления. Этот процесс должен 
проходить с активным участием пред-
ставителей различных ветвей власти, 
специалистов в области государственно-

го и муниципального управления, с ши-
роким привлечением общественности и 
гражданских активистов. На следующем 
этапе предстоит внесение изменений в 
муниципальные правовые акты. Депута-
ты должны учесть особенности каждой 
территории и предусмотреть вариатив-
ность реализации законодательства при 
принятии управленческих решений на 
местах.
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Сурай Н.М., Фасенко Т.Е. 
Основы внешнеэкономических 
связей: учебное пособие. Бар‑
наул: РИО АГАУ, 2013. 95 с.

Учебное пособие посвящено 
сущности внешнеэкономической 
деятельности в условиях рыночной 
экономики, а также рассматривают-
ся основные формы международ-
ных экономических отношений и их 
взаимосвязь. Раскрыты структура и 
содержание контрактов купли-прода-
жи. В пособии авторами представле-
на характеристика различных видов 
внешнеэкономической деятельности: 
лизинга, туризма, торговли изобрете-
ниями и ноу-хау, страхования и арби-
тража.

Особое внимание авторы удели-
ли методам конкурсной торговли на 
аукционах, биржах и международных 
торгах. Показаны различные виды со-
вместного предпринимательства биз-
несменов из разных стран. Раскрыты 
экономические и организационные 
методы государственного регулиро-
вания внешнеэкономической деятель-
ности.

Развитие рыночных отношений 
в России требует от руководителей 
фирм умения не только управлять 
производством товаров, но и сбытом 
своей продукции на внутреннем и 
внешнем рынках. Особое внимание 
для производителей товаров пред-
ставляют внешние рынки. В совре-
менных условиях развития мировой 
экономики внешнеэкономическая де-
ятельность приобретает все большее 
значение, она во многом определяет 
как развитие страны в целом, так и 
отдельно взятого региона. Интерна-
ционализация и глобализация хозяй-
ственной жизни становятся неотъем-
лемой частью экономики развитых и 
развивающихся стран. Национальные 
хозяйства большинства стран мира 
связаны внешнеэкономической дея-

тельностью, экономика практически 
любой страны действует как открытая 
система. В начале XXI  в. кажется не-
возможным бесперебойное функци-
онирование экономических систем в 
условиях их закрытости.

В начале XX  в. бурное развитие 
внешнеторговых, а впоследствии и 
внешнеэкономических связей было 
обусловлено интенсивностью внедре-
ния результатов научных исследова-
ний в производственную сферу, что 
способствовало созданию и ускорен-

ному развитию новых, модернизации 
старых производств, а также углубле-
нию специализации в международном 
масштабе. Результатом данной тен-
денции стало усиление конкурентной 
борьбы за рынки сырья, рабочей силы 
и сбыта товаров или предоставления 
услуг.

Авторы начинают учебное посо-
бие с анализа общих вопросов станов-
ления и развития мирового хозяйства, 
частью которого является Россия. В 
книге можно познакомиться с такими 
понятиями, как мировое хозяйство, 
международные экономические от-
ношения, международное разделение 
труда, мировой рынок.

Структурно издание состоит из 
теоретического материала, практиче-
ских заданий, тестовых заданий для 
самоконтроля, тем рефератов, списка 
использованных источников. Учебное 
пособие предназначено для закре-
пления теоретического материала и 
приобретения студентами навыков в 
области расчета экономической эф-
фективности экспорта и импорта про-
дукции. Разнообразные задания для 
самостоятельной работы позволяют 
добиться высокой степени интенси-
фикации познавательной активности 
слушателей.

К положительным аспектам учеб-
ного пособия следует отнести то, что в 
теоретическом плане ее авторы акцен-
тируют внимание на экономической 
эффективности экспорта и импорта 
продукции.

Данное пособие отличает строго 
научное и вместе с тем доступное из-
ложение материала. 

Издание представляет собой ло-
гически структурированное и содер-
жательно наполненное практическое 
руководство, которое может быть ис-
пользовано преподавателями вузов, 
практическими работниками, а также 
студентами экономических направле-
ний подготовки в своей практической 
деятельности.

В целом можно утверждать, что 
учебное пособие Н.М. Сурай, Т.Е. Фа-
сенко будет полезно слушателям биз-
нес-школ, студентам экономических 
специальностей, а также широкому 
кругу читателей, самостоятельно по-
вышающих уровень своих экономиче-
ских и коммерческих знаний. 

И.В. Ковалева, 
д.э.н., профессор,  

декан экономического факультета, 
зав. кафедрой товароведения и мар-
кетинга ФГБОУ ВПО «Алтайский 

государственный аграрный  
университет»

В ПОМОЩЬ УПРАВЛЕНЦУ
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Золотарева А.Б., Киреева 
А.В., Шаталов С.С. Проблемы 
определения резидентства в 
налоговых целях / А.Б. Золотарева, 
А.В. Киреева, С.С. Шаталов.  – 
М.: Издательский дом «Дело» 
РАНХиГС, 2014. – 328 с. 

Основной острой темой, рассматри-
ваемой в данной монографии, является 
обобщение мирового и отечественного 
опыта реформирования института нало-
гового резидентства. Данный вопрос в 
последние годы приобрел актуальность, 
связанную с необходимостью практи-
чески всех экономик мира бороться с 
утечкой капиталов в офшорные зоны и 
потерей потенциальных налогов. Соглас-
но данным, приведенным авторами, толь-
ко в России за последние двадцать лет 
было выведено в офшоры капиталов на 
сумму  эквивалентной по стоимости  798 
млрд долл. Проблема связана с несовер-
шенством налогового законодательства, 
администрирования, планирования, а 
также высоким уровнем налогового дав-
ления на бизнес. Однако вывод капиталов  
из налоговой юрисдикции Российской 
Федерации принял настолько глобальные 
и серьезные масштабы, что отсутствие 
решительных действий со стороны пра-
вительства или затягивание решения дан-
ной проблемы могут угрожать тяжкими 
экономическими и социальными послед-
ствиями. 

Авторы пытаются найти пути реше-
ния заявленной проблемы через тща-
тельное изучение специфики налоговых 
законодательств наиболее развитых 
стран мира, критически оценивая до-
стоинства и недостатки тех или иных 
концептуальных положений в  между-
народной налоговой практике. В то же 
время подвергаются тщательному раз-
бору все юридически важные критерии 
определения резидентства физических и 
юридических лиц, компаний, организа-
ций в отечественной налоговой системе. 
Оцениваются недостатки и перспективы 
существующих основ налоговой поли-
тики России, а также сформулированы 
рекомендации, которые, по мнению ав-
торов, способны улучшить резидентам 
налоговый климат и создать условия для 
пополнения налоговых доходов бюджета. 

Структурно в научной работе выде-
лено четыре основных раздела, логически 
представляющих переход от широко-
го обзора общемировых особенностей 
определения резидентства для целей на-
логообложения к конкретным аспектам 

российского налогового законодатель-
ства. Затем авторы примеряют наиболее 
эффективные методы и меры  налогового 
регулирования на российскую действи-
тельность, обосновывая гипотетические 
выводы по действенности зарубежных 
налоговых норм в наших реалиях. Это по-
зволило авторам сформулировать и объе-
динить в единую концепцию их видение 
решения проблемы определения рези-
дентства в налоговых целях в ближайшем 
будущем в российской налоговой практи-
ке. 

Особого интереса со стороны читате-
лей и исследователей в сфере налоговых 
взаимоотношений заслуживает первый 
раздел «Анализ законодательства раз-
витых  и постсоциалистических стран в 
части определения резидентства для це-
лей налогообложения». Отличительной 
особенностью является глубокое про-
никновение в исследуемую тему, знание 
детальных особенностей налогового за-
конодательства стран СНГ, Евросоюза, 
США, Канады и  развитых стран  севе-
ро-восточной Азии. Все важные факты 
подкреплены цитатами из нормативных 
документов тех стран, налоговые  законо-
дательства которых выступают объекта-
ми анализа. Такой подход свидетельству-
ет о скрупулезности научного подхода 
авторов и предоставляет читателям удоб-
ную для восприятия систематизацию 
материала по исследуемой проблеме.  В 
подтверждение энциклопедичности ис-
следования и широты взглядов в списке 
использованной литературы отмечены 
не менее ста зарубежных документов и 
источников, на которые имеются в тексте 
цитаты в оригинале. 

Во втором разделе «Определение 
резидентства в налоговом законодатель-
стве Российской Федерации» с не мень-
шей тщательностью раскрыты основные 
аспекты российского налогового законо-
дательства в рассматриваемой сфере. При 
этом законодательно установленные фор-
мулировки резидентства юридических 
и физических лиц в Налоговом кодексе 
Российской Федерации сопровождаются 
авторскими комментариями, отражаю-
щими их мнение, открытое к дискуссии. 
Многие утверждения и спорные момен-
ты иллюстрированы не только теорети-
ческими, но и реальными примерами и 
прецедентами. С этой точки зрения ра-
бота имеет и серьезную практическую 
значимость. 

Глубокое знание проблемы авторами 
и их видение перспектив позволяет вос-
принимать достаточно серьезно содер-
жание третьего раздела «Перспективы 
заимствования опыта по регулированию 
контролируемых иностранных компаний 
российским законодательством». Изло-
женные аргументы и примеры из нало-
говой практики различных зарубежных 
стран отражают их отдельные достоин-
ства и в условиях российской экономики. 

В заключение обширного исследова-
ния авторы представили свои решения в 
четвертом разделе «Основные выводы 
и рекомендации по совершенствованию 
законодательства Российской Федерации 
в части определения налогового зако-
нодательства». При обосновании своих 
утверждений авторы опираются на по-
ложительный практический опыт зару-
бежных налоговых систем, а также попы-
тались усовершенствовать и наработки 
российского законодательства, хорошо 
проявивших себя в реальных условиях. 

Таким образом, можно утверждать, 
что монография отличается высоким 
уровнем анализа рассматриваемой про-
блемы, логичностью изложения и глу-
биной выводов. Она представляет не-
сомненный интерес для специалистов в 
области налоговых отношений и законо-
дательства. Содержит немало интерес-
ных фактов и информации об особенно-
стях законодательства развитых стран, 
что делает ее достаточно полезной в учеб-
ном процессе.

Е.Н. Щетинин,  
к.э.н., доцент кафедры экономики и  

финансов Алтайского филиала ФГБОУ 
ВПО «Российская академия народного 

хозяйства и государственной службы при 
Президенте Российской Федерации» 
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РЕГИОНАЛЬНАЯ СТУДЕНЧЕСКАЯ ОЛИМПИАДА 
ПО СТРАХОВАНИЮ

12 декабря 2014  года Алтайский 
филиал Российской академии народ-
ного хозяйства и государственной 
службы при Президенте Российской 
Федерации принимал VIII региональ-
ную студенческую олимпиаду по стра-
хованию, проводимую под патрона-
жем Главного управления экономики и 
инвестиций Алтайского края и Алтай-
ского страхового союза.

Студенческая олимпиада по стра-
хованию проходит в Алтайском крае 
ежегодно, с 2006  года. Команды сту-
дентов Алтайского филиала РАНХиГС 
неоднократно становились победи-
телями и призерами. Основные за-
дачи олимпиады  повышение уровня 
финансовой грамотности студентов, 
совершенствование качества профес-
сиональной подготовки в учебных 
заведениях, создание оптимальных 
условий для выявления одаренных и 
талантливых студентов, содействие их 
трудоустройству. Поэтому участие в 
мероприятиях такого уровня может 
стать для начинающего специалиста в 
области страхования удачным стартом 
и базисом для будущей карьеры.

В этом году за победу боролись 
команды семи учебных заведений, ве-
дущих подготовку по специальностям 
экономического профиля: Алтайский 
филиал РАНХиГС, Алтайский государ-
ственный технический университет 
им. И.И.  Ползунова, Алтайский госу-
дарственный университет, Алтайский 
государственный аграрный универси-
тет, Алтайский экономико-юридиче-
ский институт, Финансовый универ-
ситет при Правительстве Российской 
Федерации, Алтайский промышлен-
но-экономический колледж.

Оценивали студентов жюри и про-
фессиональный экспертный совет, в 
состав которых вошли представители 
Главного управления экономики и ин-
вестиций Алтайского края, предста-

вители крупных страховых компаний: 
ООО «СМК «РЕСО-Мед», ОСАО 
«Ингосстрах» в г.  Барнауле, ООО 
«Росгосстрах», Алтайский филиал 
ОАО «СОГАЗ», Алтайский филиал 
ООО «НСГ  «Росэнерго», ОАО СК 
«Альянс», Алтайский филиал ЗАО 
«СГ УралСиб», филиал ООО «ВТБ 
Страхование» в г. Барнауле, Алтайский 
филиал ООО «Согласие», Алтайский 
филиал ОАО «АльфаСтрахование». 
Возглавил работу жюри директор фи-
лиала ОСАО «Ингосстрах» в г.  Бар-
науле, председатель Совета Алтайского 
страхового союза Этцель Иван Ивано-
вич.

Участникам предстояло пройти 
несколько испытаний: оригинально 
презентовать виртуальную страхо-
вую организацию, снять рекламный 
ролик по страхованию добровольной 
и обязательной ответственности, под-
готовить доклады по развитию систе-
мы имущественного страхования от 
рисков чрезвычайных ситуаций и сти-
хийных бедствий (с учетом практики 
Алтайского края) и пройти тестирова-
ние на знание теории страхования.

После долгого совещания жюри 
подвело итоги: первое место за-

няла команда Алтайского филиала 
РАНХиГС, второе место  команда 
АлтГТУ им. И.И. Ползунова, 3 место – 
команда АГАУ. Отдельные участники и 
команды были отмечены в номинаци-
ях. Всех участников олимпиады ожида-
ли дипломы, ценные призы и подарки 
от организаторов и спонсоров.

Директор Управления по взаимо-
действию с учебными учреждениями 
ООО «Росгосстрах» Евгений Вален-
тинович Злобин обратил внимание на 
высокий уровень подготовки команд, 
умение студентами находить нестан-
дартные подходы к решению постав-
ленных задач и серьезное отношение 
к проблемам страхования. При этом 
эксперт отдельно отметил студентов 
Алтайского филиала РАНХиГС как 
очень сплоченную, сильную и креатив-
ную команду.

Очередная олимпиада по страхо-
ванию завершилась, оставив участни-
кам заряд энергии, массу идей, новые 
умения, и новые знакомства. Надеем-
ся, что ставшая традиционной реги-
ональная студенческая олимпиаду по 
страхованию будет хорошим стартом 
в профессиональной карьере молодых 
специалистов в области страхования.






