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ПРОБЛЕМЫ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ КОРРУПЦИИ 
В СИСТЕМЕ ЗАКУПОК ДЛЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ НУЖД

Н. М. Горбунова, Е. В. Масленникова
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Раскрывается необходимость внедрения эффективной системы мер противодействия коррупции 
в системе закупок для государственных и муниципальных нужд, ориентированной на повышение 
конкуренции и сокращение сроков поставки товаров, работ и услуг. Дано определение понятия госу-
дарственных закупок, выделены основные проблемы применения Федерального закона от 05.04.2013 
№ 44-ФЗ. Отражены вопросы совершенствования системы государственных закупок, которые являются 
основополагающими для гарантированно высоких темпов экономического развития и, как следствие, 
для достижения национальных целей Российской Федерации.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: государственные закупки, коррупция, противодействие коррупции, закон 
о контрактной системе.

PROBLEMS OF COMBATING CORRUPTION  
IN THE SYSTEM PROCUREMENT FOR STATE NEEDS
N. M. Gorbunova, E. V. Maslennikova

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The article reveals the need to implement an effective system of anti-corruption measures in the procurement 
system for state and municipal needs, focused on increasing competition and shortening the delivery period 
of goods, works and services. The definition of the concept of public procurement is given, and the main 
problems of applying Federal law No. 44-FZ of 05.04.2013 are highlighted. The issues of improving the public 
procurement system, which are fundamental for guaranteed high rates of economic development and, as 
a result, for achieving the national goals of the Russian Federation, are reflected.

K e y w o r d s: public procurement, corruption, anti-corruption, law on the contract system.

Государственные закупки в Российской Фе-
дерации — совокупность различных способов 
закупок, которые предусмотрены Федеральным 
законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муниципальных 
нужд», которые применяются в определенных 
внешними обстоятельствами случаях и при-
званы обеспечить максимально рациональное 
использование бюджетных средств [6].

Государственные закупки обладают рас-
ширенным функционалом и отличаются своей 
многозначностью, так как направлены на обес

печение государственных нужд в разного рода 
областях, в том числе военной, космической, 
и распространяют свое действие на государ-
ственных заказчиков всех уровней [5]. Структура 
и способы государственных закупок должны 
быть адаптированы под текущие потребности 
государства, так, чтобы при наименьших трудо-
вых, временных, а также финансовых затратах 
максимально эффективно достигались постав-
ленные цели и задачи.

Однако анализ действующей системы заку-
пок для государственных нужд, проведенный 
Счетной палатой в 2019 году, показал, что наряду 
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с преимуществами применения системы государ-
ственных закупок существует ряд недостатков 
и множество проблем в функционировании сис
темы государственных закупок, которые требуют 
незамедлительного решения, а сама система 
характеризуется следующим:

1) Преобладание неконкурентных закупок. Кон-
тракты, заключенные с единственным постав-
щиком, и несостоявшиеся закупки составляют 
большую часть общего объема в рамках Закона 
№ 44-ФЗ; так, например, в 2019 году такие за-
купки составили 76 % общего объема закупок.

Данные в разрезе причин признания закупки 
несостоявшейся, по сведениям единой информа-
ционной системы, представленным Федераль-
ным казначейством, приведены в таблице ниже.

Видно, что из представленной информации 
наиболее распространенной причиной призна-
ния закупок несостоявшимися является подача 
только одной заявки (62 %), из них в 99,7 % случаев 
такие единственные заявки были признаны со-
ответствующими требованиям Федерального 
закона 44-ФЗ и требованиям, указанным в из-
вещении.

2) Практически неизменный уровень конкуренции. 
Сфера закупок демонстрирует низкий уровень 
конкуренции, который на протяжении последних 
шести лет практически не изменился и составил 
около трех заявок на один лот.

3) Низкий уровень доверия субъектов рынка к сис
теме государственных и корпоративных закупок. 

Установлено ежегодное снижение количества 
поставщиков, то есть низкий уровень доверия 
участников закупок к системе государственных 
закупок.

4) Отсутствие общего порядка формирования 
начальных (максимальных) цен контрактов (НМЦК). 
Не определен общий порядок формирования 
НМЦК.

5) Отсутствие в некоторых сферах отраслевых 
порядков. Не во всех сферах определены отрас-
левые порядки (как, например, это определено 
в сфере обращения лекарственных препаратов, 
пассажирских перевозок, градостроительной 
деятельности).

6) Отсутствие информационных ресурсов. От-
сутствуют информационные ресурсы, содержа-
щие достоверные источники сопоставимых цен. 
Несмотря на проведенные работы по совершен-
ствованию и развитию единой информацион-
ной системы (ЕИС), не полностью реализованы 
функции самой системы, включая внедрение 
структурированных электронных документов. 
В настоящее время ЕИС не может применяться 
как «прочный фундамент» в цифровизации за-
купок и действенный инструмент мониторинга 
национальных проектов.

При рассмотрении всех этих факторов, сдер-
живающих повышение эффективности функци-
онирования системы государственных закупок, 
можно отметить наличие высоких рисков корруп-
ционных действий и, как следствие, согласован-

Причины признания определения поставщика несостоявшимся в 2019 году
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ных действий в ходе торгов участников закупок 
и государственных заказчиков [3].

Деятельность таких контрольных органов 
и органов аудита в сфере закупок, как Счетная 
палата, Федеральная антимонопольная служба, 
Федеральное казначейство и контрольно-счетные 
органы субъектов Российской Федерации, харак-
теризуется сохранением большого количества 
выявляемых нарушений в сфере государственных 
и корпоративных закупок. Так, в 2019 году вы-
явлено 91 886 нарушений 44-ФЗ в сфере закупок 
для государственных нужд, что на 70 639 больше, 
чем с того момента, когда начал действовать 
Федеральный закон № 44-ФЗ [4] (см. рисунок).

Динамика количества нарушений  
в сфере государственных закупок  

за период с 2014 по 2019 год, по данным  
Счетной палаты Российской Федерации1

1 Как видно из рисунка, за период действия фе-
дерального закона о контрактной системе, с 2014 
по 2019 год, число выявленных нарушений закона 
в сфере закупок возросло в 4,32 раза [4]. По данным 
контролирующих органов, более половины на-
рушений происходит при планировании и испол-
нении контрактов и связано с коррупционными 
проявлениями. По словам председателя Счетной 
палаты А. Л. Кудрина, сегодня любая коммерче-
ская структура, стремящаяся быть эффективной, 
выстраивает свою кадровую политику так, чтобы 
привлечь в руководящие или совещательные ор-
ганы бывших высокопоставленных чиновников. 
В результате на успех компании влияют связи 
с чиновниками, которые принимают решения 
и распределяют государственные средства.

Именно поэтому в настоящее время исклю-

1  Счетная палата Российской Федерации (https://
ach.gov.ru; дата обращения 03.11.2020).

чительное внимание уделяется вопросам про-
тиводействия коррупции в системе закупок для 
государственных нужд [8].

На основании вышеизложенного видно, что 
система госзакупок отличается незначительными 
показателями по конкурентным преимуществам 
и эффективности. С момента вступления в си-
лу закона о государственных закупках, уровень 
конкуренции и показатели экономии бюджетных 
средств при осуществлении закупок практически 
не меняются и остаются довольно низкими, что 
объясняется преобладанием значительной доли 
неконкурентных закупок [7]. При этом наблю-
дается значительный рост нарушений в сфере 
государственных и муниципальных закупок. 
Наличие нерешенных вопросов и разногласий 
в законодательстве о контрактной системе в сфере 
закупок также не благоприятствуют повышению 
эффективности при осуществлении государствен-
ных закупок.

С другой точки зрения, действующая система 
слишком регламентирована, что также не благо-
приятствует повышению ее притягательности для 
участников закупок. Действующая система заку-
пок не в полной мере способствует обеспечению 
экономического роста государства. Повышение 
эффективности функционирования системы заку-
пок сдерживают следующие факторы: сложность 
и нестабильность законодательства о закупках [2].

С учетом того, что сфера государственных за-
купок содержит огромные ресурсы и способна 
оказать значительное влияние на развитие госу-
дарства и общества в целом, вопросы эффектив-
ности и улучшения функционирования сферы 
государственных закупок являются первосте-
пенными на пути роста и развития национальной 
экономики.

Исходя из вышеизложенного очевидно, что 
совершенствование законодательства в сфере 
государственных закупок могло бы существенно 
сократить коррупционную составляющую, повы-
сить конкуренцию и придать мощный импульс 
развитию и укреплению экономики страны в це-
лом [1]. Для этого необходимо продолжить раз-
работку мер, которые должны быть направлены 
на предотвращение и пресечение откатов, выяв-
ление и предотвращение проявлений коррупции 
при осуществлении государственных закупок.
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ПАРЛАМЕНТСКИЙ КОНТРОЛЬ  
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

А. С. Злобина, И. Д. Колмакова
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Рассматривается контрольная функция Совета Федерации, уточняется определение парламентского 
контроля как властной функции Федерального Собрания РФ и региональных парламентов по контролю 
над органами исполнительной власти и эффективной реализации принимаемых парламентами законов. 
Исследуются цели контрольной функции Совета Федерации, на основе исследования формулируется 
обобщенная цель парламентского контроля. Исследуются принципы парламентского контроля — как 
общие, так и специфические, призванные заполнить пробелы основных принципов, сформировав 
тем самым более широкий фундамент для осуществления парламентского контроля. Исследуются 
недостатки правовой базы парламентского контроля. Даются рекомендации по совершенствованию 
правовой базы парламентского контроля.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: парламентский контроль, Совет Федерации, принципы, рекомендации.

PARLIAMENTARY CONTROL  
IN THE RUSSIAN FEDERATION
A. S. Zlobina, I. D. Kolmakova

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The article deals with the control function of the Federation Council, clarifies the definition of parliamentary 
control as the power function of the Federal Assembly of the Russian Federation and regional parliaments to 
control the executive authorities and the effective implementation of laws adopted by parliaments. The pur-
poses of the control function of the Federation Council are investigated and the generalized purpose of the 
parliamentary control is formulated on the basis of the research. The principles of parliamentary control, 
both general and specific, are studied in order to fill in the gaps of the basic principles, thus forming a broader 
basis for parliamentary control. Shortcomings in the legal framework for parliamentary control are explored. 
Recommendations are made to improve the legal framework for parliamentary control.

K e y w o r d s: parliamentary control, Federation Council, principles, recommendations.

Российская Федерация построена на прин-
ципах народовластия, разделения властей, 
верховенства права, приоритета прав и свобод 
человека и гражданина. Существование данных 
принципов определяется парламентским кон-
тролем. Парламентский контроль обеспечивает 
устойчивость конституционного строя, пред-
ставляет собой систему «сдержек и противове-
сов», необходимых для недопущения узурпации 
власти. Парламентский контроль формирует 
основу эффективной деятельности правительства 
и всего государственного механизма, предот-
вращения нарушения прав и свобод человека 
и гражданина, реализации действующего за-
конодательства.

Контроль Совета Федерации представляет 
собой функцию, позволяющую на конститу-

ционном основании осуществлять контроль 
над исполнительной властью и должностными 
лицами, состоящими на службе в органах испол-
нительной власти с целью оценки деятельности 
должностных лиц и органов государственной 
власти [3].

Совет Федерации как высший законодатель-
ный орган государственной власти осуществляет 
парламентский контроль, участвует в проверке 
и мониторинге органов исполнительной власти 
с целью выявления и устранения нарушений [8].

А. С. Зубарев определяет парламентский 
контроль как комплекс мер, осуществляемых 
палатами Федерального Собрания Российской 
Федерации, законодательными (представитель-
ными) органами государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, по установлению 



А. С. Злобина, И. Д. Колмакова

10 Общество, экономика, управление. 2020. Том 5, № 4

соответствия Конституции Российской Федера-
ции и законодательству Российской Федерации 
деятельности органов исполнительной власти 
по реализации законов [4].

Е. А. Коровникова определяет парламентский 
контроль как вид государственной деятельности, 
осуществляемой согласно Конституции РФ и за-
конам РФ. Парламентский контроль — это способ 
осуществления власти Федерального Собрания 
РФ в целом и отдельных его палат в частности. 
Парламентский контроль направлен на отсле-
живание и проверку соблюдения действующего 
законодательства и профилактики нарушений [6].

Таким образом, парламентский контроль — 
это осуществление властной функции Федераль-
ного Собрания РФ и региональных парламентов 
по контролю органов исполнительной власти 
и эффективной реализации принимаемых пар-
ламентами законов.

Целями парламентского контроля являются:
1) обеспечение соблюдения Конституции Рос-

сийской Федерации, исполнения федеральных 
конституционных законов, федеральных законов;

2) защита гарантированных Конституцией 
Российской Федерации прав и свобод человека 
и гражданина;

3) укрепление законности и правопорядка;
4) выявление ключевых проблем в деятель-

ности государственных органов Российской Фе-
дерации, повышение эффективности системы 
государственного управления и привлечение 
внимания соответствующих государственных 
органов и должностных лиц к выявленным в ходе 
осуществления парламентского контроля недо-
статкам в целях их устранения;

5) противодействие коррупции;
6) изучение практики применения законо-

дательства Российской Федерации, выработка 
рекомендаций, направленных на совершенство-
вание законодательства Российской Федерации 
и повышение эффективности его исполнения [9].

Обобщая приведенные цели парламентско-
го контроля, можно сформулировать главную 
цель, заключающуюся в осуществлении кон-
троля за соответствием принимаемых законов 
потребностям общества, за действиями органов 
исполнительной власти, а также устранении вы-
явленных нарушений. Парламентский контроль 
проявляется через полномочия Федерального 
Собрания в виде механизмов практической ре-
ализации данных полномочий.

Стоит отметить, что без эффективного кон-
троля над органами исполнительной власти 
и должностными лицами не представляется 
возможным решить задачи построения правово-

го гражданского общества. С позиций институ-
ционализма, парламентский контроль является 
основной формой государственного контроля, 
следовательно, и управления. От качества пар-
ламентского контроля зависит степень реали-
зации указов президента РФ, эффективность 
деятельности органов исполнительной власти, 
реализация федерального и региональных бюд-
жетов, гарантия прав и свобод граждан.

Одной из частных целей парламентского кон-
троля является противодействие коррупции. 
Следовательно, борьба с коррупцией осущест-
вляется путем повышения качества парламента 
и эффективного парламентского контроля над 
органами исполнительной власти и должност-
ными лицами, ведущими борьбу с коррупцией.

Необходимо заметить, что принцип закон-
ности охватывает все стадии парламентского 
контроля. Следование закону является обяза-
тельным для всех участников парламентского 
контроля.

Рассмотрим принципы парламентского кон-
троля:

— Принцип гуманизма заключается в гаран-
тии сохранения чести и человеческого достоин-
ства участнику парламентского контроля путем 
накладывания ограничений на действия субъ-
екта парламентского контроля при реализации 
его полномочий.

— Принцип разделения властей состоит 
в разделении законодательной, исполнитель-
ной и судебной ветвей власти. То есть каждая 
ветвь власти реализуется отдельным органом. 
Принцип разделения властей укрепляет роль 
парламента в системе власти. Парламент вы-
являет и устраняет правонарушения в деятель-
ности исполнительных органов государственной 
власти, обеспечивая устойчивость государствен-
ного механизма. Взаимодействие ветвей власти 
требует выделения руководящего звена, которым 
является парламентский контроль.

— Принцип самостоятельности и независи
мости субъектов парламентского контроля со-
стоит в обладании субъектами парламентского 
контроля организационной, функциональной 
независимостью от юридических или физиче-
ских лиц, деятельность которых явилась объек-
том парламентского контроля. Независимость 
субъекта парламентского контроля выражена 
в его праве самостоятельно определять пред-
мет своей контрольной деятельности, методы 
контроля, содержание и формы отчетов. В са-
мостоятельности субъектов парламентского 
контроля сокрыта функция эффективности кон-
трольной деятельности парламента, зависящая 
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от степени независимости. При этом чем выше 
независимость субъекта парламентского кон-
троля, тем больше эффективность его работы. 
Однако на практике парламент неформально 
зависит от органов исполнительной власти. Им 
принадлежат основные материальные и власт-
ные активы.

— Принцип системности позволяет Феде-
ральному Собранию системно проводить парла-
ментский контроль, свидетельствует о едином 
правовом базисе контроля: частоте проведения 
контроля, организации взаимодействия участ-
ников парламентского контроля [5; 10].

Подводя итог данного исследования, отметим, 
что мы провели анализ научной литературы, что 
позволило выделить общие принципы парла-
ментского контроля. Однако данные принципы 
не охватывают всю полноту контрольной функ-
ции Совета Федерации. Для этого необходимо 
выделить дополнительные принципы парла-
ментского контроля. Рассмотрим эти принципы:

— Принцип плановости состоит в формиро-
вании плана контрольных действий субъектов 
парламентского контроля на следующий год. Раз-
работка плана позволит Федеральному собранию 
осуществлять свою контрольную функцию более 
организовано, четко и оперативно [2].

– Принцип объективности состоит в недопу-
щении предвзятости субъектов парламентско-
го контроля по отношению к объекту. Субъект 
парламентского контроля должен быть беспри-
страстным к объекту проверки, соблюдать нормы 
служебного поведения. В этой связи необходимо 
сказать о профессионализме участников пар-
ламентского контроля. Лица, осуществляющие 
контрольную функцию Федерального Собрания, 
должны иметь достаточный опыт, знания, ква-
лификацию для осуществления специфических 
действий для проведения контрольных меро-
приятий. Чем выше уровень профессиональной 
подготовки участников контроля, тем выше ка-
чество проводимой проверки.

— Принцип ответственности состоит в на-
личии наказания за неисполнение законов 
и противодействие проведению парламентского 
контроля. Субъекты парламентского контроля 
несут ответственность за достоверность резуль-
татов контроля и могут быть привлечены к от-
ветственности за противодействие проведению 
контрольных мероприятий. Противодействие 
может состоять в сокрытии сведений, предо-
ставлении заведомо ложных сведений и т. д. [2].

Если перечисленные принципы закрепить 
законодательно, то дополнительные прин-
ципы способны усилить контроль общества 

и Федерального собрания за деятельностью 
органов исполнительной власти. Также данные 
принципы расширяют и укрепляют правовой 
фундамент парламентского контроля, уточ-
няют смысл и определяют пределы действия 
правовых норм, восполняют пробелы законо-
дательства, регулирующего осуществление 
парламентского контроля.

Говоря о контрольной функции Федерального 
Собрания, необходимо сказать и о недостатках 
парламентского контроля. Одним из наиболее 
серьезных недостатков является отсутствие опре-
деления парламентского контроля, что отрица-
тельно сказывается на правовой детерминации 
парламентского контроля. По нашему мнению, 
необходимо законодательно закрепить четкое 
определение парламентского контроля с целью 
повысить правовую определенность контрольной 
функции Федерального Собрания.

Другим серьезным недостатком законода-
тельной базы контрольной функции федераль-
ного собрания является ее рассредоточенность 
по нескольким нормативно-правовым актам. 
В настоящий момент создана лишь основа для 
осуществления парламентского контроля, нуж-
дающаяся в дальнейшем развитии. По нашему 
мнению, дальнейшее развитие состоит в объ-
единении различных нормативно-правовых 
актов в один источник парламентского контроля.

Также недостатком контрольной функции 
Федерального Собрания является ограничение 
ее применения. По нашему мнению, практику 
парламентского контроля необходимо расши-
рять, привлекая в нее различные социальные 
институты на основе договора общественных 
структур с Федеральным Собранием [7].

Еще одним недостатком парламентского кон-
троля является слабая регламентация форм его 
осуществления. В настоящее время в регламентах 
парламента обозначена только часть методик 
проведения контроля. В связи с этим возникает 
необходимость принятия нового регламента 
с закрепленным в нем полным набором необхо-
димых процедур для осуществления эффектив-
ного контроля. Также необходимо разработать 
систему критериев результативности парламент-
ского контроля и его эффективности. В качестве 
примера критерия эффективности приведем 
следующие: правоприменительные решения, 
наступление реальных последствий для объ-
ектов проверки, если выявлены нарушения [10].

Подытоживая, отметим, что парламентский 
контроль является неотъемлемой частью го-
сударственного механизма, необходимой для 
реализации принципа разделения властей 
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и осуществления контроля над исполнительной 
властью и должностными лицами. Однако он 
имеет ряд ограничений и недостатков: слабая 

регламентация, практическая ограниченность 
применения, разобщенное правовое регулиро-
вание.
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СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ  
МЕХАНИЗМОВ ГОСУДАРСТВЕННОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
АГРОСТРАХОВАНИЯ  
СТРАН — УЧАСТНИЦ ЕАЭС...  

М. Е. Кадомцева
Институт аграрных проблем РАН, Саратов, Россия

Целью настоящего исследования является анализ современного состояния нормативно-правовой 
базы и механизмов государственного регулирования, определяющих работу страхового сектора 
в странах — участницах Евразийского экономического союза, а также обоснование возможностей 
приведения системы регулирования к единым нормам интеграционного сотрудничества. Страхование 
сельскохозяйственных рисков является одним из видов имущественного страхования, поэтому иссле-
дование принципов формирования единой системы страхования в целом будет во многом отражать 
и развитие сельскохозяйственного вида страхования на пространстве ЕАЭС. Автором осуществлен 
мониторинг механизмов государственного регулирования, определяющих страховую деятельность 
в странах ЕАЭС. Проведена систематизация правовых актов, регламентирующих отношения субъек-
тов в сфере страхового сектора. Выделены сходства и различия моделей страхования в государствах 
рассматриваемого интеграционного сотрудничества. Определены направления гармонизации норма-
тивно-правовой базы страховой деятельности для адаптации к открытому для зарубежных страховых 
компаний единому рынку страхования.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: интеграция, нормативно-правовая база, механизмы, государственное регули-
рование, страхование, система, нормы, гармонизация, сельскохозяйственные риски.

COMPARATIVE ANALYSIS  
OF THE MECHANISMS OF STATE REGULATION  
OF AGRICULTURAL INSURANCE  
OF THE EAEU MEMBER COUNTRIES  
AND THE DIRECTIONS OF HARMONIZATION
M. Y. Kadomtseva

Institute of Agrarian Problems of the Russian Academy  
of Sciences, Saratov, Russia

For the member countries of the Eurasian Economic Union (EAEU), developed agricultural insurance can 
become an effective risk management mechanism that will contribute to the sustainable development of ag-
ricultural production. Within the EAEU, this can be achieved through the integration of national insurance 
systems and their regulatory mechanisms, which is possible with the creation of appropriate institutional 
conditions in each of the states. The purpose of this study is to analyze the current state of the regulatory 
framework and state regulation mechanisms that determine the work of the insurance sector in the member 
countries of the Eurasian Economic Union (EAEU), as well as to substantiate the possibilities of bringing 
the regulatory system to uniform standards of integration cooperation. Insurance of agricultural risks is 
one of the types of property insurance, therefore, the study of the principles of forming a unified insur-
ance system as a whole will largely reflect the development of agricultural insurance in the EAEU space. 
The author monitored the mechanisms of state regulation that determine insurance activities in the EAEU 
countries. The systematization of legal acts regulating the relations of subjects in the insurance sector has 
been carried out. The similarities and differences of insurance models in the states of the considered in-
tegration cooperation are highlighted. The directions of harmonization of the regulatory-legal framework 
of insurance activities, for adaptation to the single insurance market open for foreign insurance companies, 
have been determined.

K e y w o r d s: integration, regulatory-legal framework, mechanisms, government regulation, insurance, system, 
norms, harmonization, agricultural risks.
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Введение. Интеграция страховых рынков — 
закономерное явление в условиях нарастающих 
климатических рисков, проявления глобализа-
ции и общеэкономической интеграции. Объек-
тивность процессов интеграции национальных 
страховых систем определяет необходимость 
гармонизации страхового законодательства. 
Исследованию развития и интеграции моде-
лей страхования сельскохозяйственных рисков 
на евразийском экономическом пространстве 
посвящены труды ученых из стран ближнего за-
рубежья. Основываясь на анализе действующих 
механизмов агрострахования в странах — участ-
ницах ЕАЭС, Е. Т. Прокопчук, Н. В. Кириенко, 
И. А. Казакевич, Т. А. Верезубова, А. М. Мухит-
бекова, Ю. А. Сплетухов, Г. А. Насырова под-
черкивают отличия в уровне развития данного 
сектора между отдельными государствами ЕАЭС, 
в страховом законодательстве, порядке государ-
ственного регулирования и надзора, структу-
ре видов страхования [1—4]. Авторы замечают 
необходимость гармонизации страховых систем 
на всем пространстве Евразийского экономи-
ческого союза и унификации законодательных 
и организационно-экономических норм регу-
лирования страхового сектора.

Рынок агрострахования стран — участниц 
Евразийского экономического союза не стоит 
на месте. С 22 августа 2021 года в рамках догово-
ренностей с Всемирной торговой организацией 
(ВТО) российский страховой рынок открывается 
для филиалов иностранных компаний. Опыт 
отдельных стран ЕАЭС показывает, что вслед-
ствие вхождения на рынок западных страховых 
компаний, снижаются тарифы по страхованию 
на 15—20 %. Снижение тарифных ставок, рас-
ширение линейки предложения, безусловно, 
будет способствовать использованию агропро-
изводителями различных категорий страховых 
предложений, и, следовательно, увеличится охват 
агрострахованием посевных посадочных пло-
щадей и поголовья скота. Однако это обостряет 
конкурентную борьбу в различных сегментах 
страхового рынка, что в результате приводит 
к сокращению количества национальных стра-
ховых компаний.

Все большее внимание обращает на себя необ-
ходимость интеграции страховых систем стран — 
участниц ЕАЭС, чтобы совместными усилиями 
создать конкурентные страховые предложения. 
В данном направлении уже достигнуты опре-
деленные успехи. Наднациональным органом 
управления, обеспечивающим условия функ-
ционирования и развития ЕАЭС, разработку 
предложений по дальнейшему развитию интег
рации, принятие и реализацию норм, является 

Евразийская экономическая комиссия (ЕЭК). 
В рамках полномочий на ЕЭК возложены функ-
ции, связанные с гармонизацией страхового 
законодательства стран интеграционного со-
трудничества. Членами Совета ЕЭК и председате-
лями национальных банков государств — членов 
Евразийского экономического союза 17 сентября 
2018 года было подписано Соглашение о гармо-
низации законодательства государств-членов 
в сфере финансового рынка. Целями данного 
соглашения являются сближение национальных 
законодательств в банковском секторе, страхо-
вом секторе и секторе услуг на рынке ценных 
бумаг, а также закрепление обязательств госу-
дарств-членов по разработке Плана гармони-
зации [5]. За основу был взят положительный 
опыт развития наднациональных институтов 
на пространстве Евросоюза. В основу разработки 
плана легли базовые международные принципы 
Базельского комитета по банковскому надзору, 
Международной ассоциации страховых над-
зоров, Международной организации комиссий 
по ценным бумагам, Организации экономичес
кого сотрудничества. Вместе с тем специфика 
каждой из стран — участниц ЕАЭС накладывает 
свой отпечаток на организационную структуру 
и модель страховой системы, что обусловливает 
необходимость формирования собственной по-
следовательности мер по адаптации норматив-
но-правовой базы, гармонизации и унификации 
механизмов государственного регулирования 
сектора страхования и его направлений.

Методы исследования. Страхование сельско-
хозяйственных рисков является видом имущест
венного страхования, поэтому исследование 
принципов формирования единой системы 
страхования в целом будет отражать и разви-
тие сельхозстрахования на пространстве ЕАЭС. 
В основе анализа в статье лежат нормативно-
правовые документы и методические положения 
стран — участниц ЕАЭС в части регулирования 
национальных систем страхования. В качестве 
основных методологических подходов исполь-
зованы системный и комплексный подходы. 
Системный подход к исследованию проблем 
гармонизации законодательства позволил по-
следовательно раскрыть принципы страхового 
регулирования на национальном и наднацио-
нальном уровнях. Комплексный подход позволя-
ет учесть различные аспекты государственного 
регулирования функционирования страховых 
систем в странах — участницах ЕАЭС.

Результаты исследования. Страны, вхо-
дящие в Евразийский экономический союз, 
существенно дифференцированы по уровню 
развития агропродовольственного комплекса 
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и самообеспеченности продовольствием [6—8]. 
Во всех государствах — членах данного интег
рационного сотрудничества сформулирован 
список приоритетов и интересов, которые они 
стремятся реализовать, используя механизмы 
и инструменты интеграции, что обусловливает 
наличие определенных трудностей в реализации 
интеграционного проекта. Часть этих сложнос
тей обусловлена особенностями внутреннего 
развития государств-членов, несовпадением их 
экономических интересов, стремлением защи-
тить внутренний рынок и отечественных про-
изводителей [9; 10]. Поэтому в каждой из стран 
интеграционного сотрудничества реализуется 
собственный организационно-экономический 
механизм функционирования аграрного рынка, 
включающий такие основные элементы, как: 
кредитование, субсидирование, ценовое регу-
лирование, страхование, налогообложение и др. 
[11, c. 17].

Страхование сельхозтоваропроизводите-
лей является частью системы экономического 
регулирования аграрной сферы, позволяющей 
стабилизировать доходы агропроизводителей 
в случае их потерь по причине действия при-
родных рисков. Проведенный ранее автором 
анализ фактического состояния национальных 
систем страхования сельскохозяйственных рис
ков стран — участниц ЕАЭС позволил установить, 
что уровень институционального развития на-
циональных страховых систем примерно сопо-
ставим и подходы к регулированию страховой 
деятельности в странах в значительной мере схо-
жи [12, c. 21]. Однако можно констатировать, что 
национальные страховые системы развиваются 
несколько изолированно друг от друга, сохраняя 
заметные различия по отдельным позициям 
нормативно-правовой базы в сфере страхования 
(см. таблицу на с. 17).

При более детальном анализе национальных 
страховых систем можно выявить следующие 
основные различия в регулировании страховой 
деятельности в странах — участницах Евразий-
ского экономического союза, которые во многом 
определяют и развитие сельскохозяйственного 
вида страхования. Это следующие различия:

—  в порядке и условиях получения лицензии 
на осуществление страховой деятельности, в том 
числе барьеры для входа на страховой рынок;

—  идентичности системы надзора за деятель-
ностью страховых организаций (статус, функции 
и полномочия органов страхового надзора) и ее 
эффективности;

—  требованиях к составу и финансовой на-
дежности страховых групп (в том числе состав 
и структура активов страховой организации, 

установленный минимальный уровень уставного 
(собственного) капитала, и т. д.);

—  принципах организации перестрахования 
и осуществления посреднической деятельности;

—  классификации и систематизации видов 
страхования и страхуемых рисков;

—  трактовке норм и правил судебной сис
темы;

—  процедурах и условиях реорганизации 
и ликвидации (банкротства) страховых орга-
низаций;

—  защите прав потребителей страховых услуг.
Интеграция страховых систем и создание 

условий для трансграничного страхования долж-
ны обеспечиваться поэтапным сближением, 
гармонизацией страхового законодательства 
и механизмов государственного регулирова-
ния, формированием единого информационного 
пространства, соответствием международным 
стандартам.

На экономическом пространстве интеграци-
онного сотрудничества должны быть идентич-
ные требования, в первую очередь касающиеся 
порядка получения лицензий на осуществление 
страховой деятельности страховыми органи-
зациями. Лицензирование — основной метод 
допуска страховых компаний на рынке в стра-
нах — участницах Евразийского экономического 
союза. В Белоруссии, Казахстане и Кыргызстане 
запрещено заключать договоры имущественных 
интересов, которые расположены на территории 
соответствующей страны, лицам, у которых нет 
лицензии, полученной в этом государстве. Более 
лояльным в этом плане является законодатель-
ство Армении. Среди всех стран — участниц ЕАЭС 
законодательство Армении предусматривает 
возможность для иностранных компаний осу-
ществлять деятельность без учреждения филиала 
или дочернего юридического лица, посредством 
публичной оферты при условии, что страховщик 
зарегистрирован в стране, являющейся стороной 
соглашений, заключенных в рамках ВТО [13]. 
Для признания национальной лицензии в какой-
либо из стран интеграционного сотрудничества 
должны сторонами быть согласованы общий 
минимальный набор требований, предъявля
емых к лицам или организациям, претендующим 
на получение разрешения на осуществление 
страховой деятельности. Эти требования распро-
страняются, как правило, на состав учредителей 
(акционеров) страховой организации и их де
ятельность, финансовое положение и репутацию, 
и т. д. Пока в данной плоскости наблюдаются 
значительные расхождения.

Дополнительным фактором, препятствующим 
выявлению точек различий, является отсутствие 
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Механизмы страхования сельскохозяйственных рисков стран — участниц ЕАЭС

Россия Беларусь Казахстан Армения Кыргызстан
Вид  
страхования

Добровольный Обязательный Обязательный Добровольный Добровольный

Основные за-
конодательные 
акты в сфере аг-
рострахования

Федеральный за-
кон от 27.11.1992 
№ 4015-1 «Об ор-
ганизации стра-
х о в о г о  д е л а 
в  Российской 
Федерации»;
Федера льный 
закон № 260-ФЗ 
«О государствен-
ной поддержке 
в  сфере сель-
скохозяйствен-
ного страхова-
ния и о внесе-
нии изменений 
в Федеральный 
закон “О  раз-
витии сельско-
го хозяйства”» 
от 25.07.2011

Указ Президента 
Р е с п у б л и к и 
Б е л а р у с ь 
о т  31.12 .20 0 6 
№ 764 «Вопросы 
обязате льно-
го страхования 
сельскохозяй-
ственных куль-
тур, скота и пти-
цы»;
П о л о ж е н и е 
о   с т р а х о в о й 
деятельности 
в  Респ у блике 
Б е л а р у с ь 
от  25.08.20 06 
№ 530 «О стра-
ховой деятель-
ности»

З а к о н 
Р е с п у б л и к и 
К а з а х с т а н 
«Об обязатель-
ном страхова-
н и и в   р ас т е -
н и е в о д с т в е » 
от  10.03.20 0 4 
№ 533-II;
З а к о н 
Р е с п у б л и к и 
К а з а х с т а н 
о т   5   и ю л я 
2 0 0 6   г о д а 
№ 163‑III «О вза-
имном страхо-
вании»

З а к о н 
Р е с п у б л и к и 
А р м е н и я 
«О  с т р а хов а-
нии и страхо-
вой деятельно-
сти» от 9 апре-
л я  2 0 07   г о д а 
№ ЗР‑177-Н

З а к о н 
Р е с п у б л и к и 
К ы р г ы з с т а н 
« О б   о р г а н и -
з а ц и и  с т р а -
х о в а н и я 
в  Кыргызской 
Р е с п у б л и к е » 
о т   23 .07.19 98 
№ 96;
З а к о н 
Р е с п у б л и к и 
К ы р г ы з с т а н 
« О б   о с о б е н -
но с т я х  с т р а-
хования в рас-
тениеводстве» 
от  26.01.20 09 
№ 31

Объект страхо-
вания

П о л у ч е н н ы й 
урожай

П о л у ч е н н ы й 
урожай

Затраты на про-
ведение посев-
ных работ

П о л у ч е н н ы й 
урожай

Затраты на про-
ведение посев-
ных работ

В растениевод-
стве

Сельскохозяйст
венные культу
ры и  поса дки 
м ног о ле т н и х 
насаждений

Озимый ра пс 
и лен-долгунец

Зерновые и зер-
нобобовые куль-
туры

Виноград, абри-
кос, пшеница, 
ячмень

Зерновые, ку-
куруза, фасоль, 
хлопок, табак, 
сахарная свекла

В животновод-
стве

С к о т,  п т и ц а , 
пчелы

Скот и птица Нет Нет Скот

Меры государ-
ственной под-
держки страхо-
вания

В о з м е щ е н и е 
50 % страховых 
премий по дого-
ворам страхова-
ния

В о з м е щ е н и е 
95 % по страхо-
вым премиям

В о з м е щ е н и е 
страховым ком-
паниям 50 % вы-
плаченных сумм 
по  страховым 
случаям

В о з м е щ е н и е 
50 % в  с л у чае 
у щерба, при-
чиненного за-
страховавшимся 
фермерам гра-
дом и пожаром, 
и 60 % — от за-
морозков

В о з м е щ е н и е 
50 % страховых 
выплат страхов-
щикам

Орган страхово-
го надзора

Ф е де р а л ьн а я 
с л у ж ба с т ра-
х о в о г о  н а д -
з ор а (Ф СС Н ), 
Центра льный 
банк РФ

Министерство 
финансов: Глав
ное управление 
страхового над-
зора

Национальная 
комиссия, осу-
ществляющая 
государствен-
ное регулирова-
ние в сфере рын-
ков финансовых 
услуг

Национальный 
ба нк Рес п у б
лики Армения

Государствен
н а я  с л у ж б а 
по регулирова
нию и надзору 
за финансовым 
рынком

Составлено автором.
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единого информационного пространства в сфере 
страхования. Это создает проблемы для потен-
циальных страхователей в выборе страховых 
организаций. Заинтересованные лица имеют 
разную информированность о ситуации на наци-
ональных страховых рынках и о его участниках. 
Это обосновывает необходимость рассмотре-
ния вопросов свободного доступа страховате-
лей, потенциальных кредиторов и инвесторов 
к информации, характеризующей текущую де-
ятельность страховых компаний, их стратегию 
развития и инвестиционную политику. В связи 
с этим необходимо законодательное закрепле-
ние обязанности страховщика в равной степени 
раскрывать информацию, характеризующую его 
деятельность в соответствии со следующими 
общими принципами: регулярность, своевремен-
ность, доступность для всех участников рынка, 
полнота, достоверность и сопоставимость. В свою 
очередь необходимо обязать исполнительный 
орган государственной власти по надзору за стра-
ховой деятельностью в странах ЕАЭС расширить 
объем публикуемой информации, характеризу-
ющей деятельность субъектов страхового рынка 
[14, c. 11].

Среди норм законодательства, подлежащих 
гармонизации, должны стать устанавливающие 
требования к определению состава и структуры 
активов страховых организаций, порядок и ве-
дение учета и др. В частности, требования к со-
ставу учредителей со стороны органов надзора 
значительно разнятся. Например, в Российской 
Федерации законодательством предусмотрены 
меры ответственности за превышение доли 
участия иностранного капитала в страховых 
компаниях более 50 %. Это влечет к прекраще-
нию выдачи или отзыву лицензий на осущест-
вление страховой деятельности у организаций, 
являющихся дочерними обществами по отноше-
нию к иностранным инвесторам. В республиках 
Беларусь и Казахстан предусмотрены более 
мягкие требования к организации страхового 
надзора, что, по мнению экономистов, может 
явиться причиной недооценки всего масштаба 
рисков, возникающих в объединенном страхо-
вом секторе.

Эффект от применения единой лицензии мо-
жет быть достигнут только при тесном взаимо-
действии надзорных органов стран — участниц 
ЕАЭС при выдаче разрешения на осуществление 
деятельности, проведении текущего надзора. 
В настоящее время в Казахстане и Армении 
страховой надзор осуществляют Национальный 
банк Республики Казахстан, Национальный 
банк Республики Армения. В России функции 
по контролю и надзору в сфере страховой де-

ятельности выполняют Федеральная служба 
страхового надзора (ФССН) при Министерстве 
финансов и Центральный банк Российской Фе-
дерации. В Киргизии указанной деятельностью 
занимается Государственная служба по регу-
лированию и надзору за финансовым рынком, 
отвечающая за регулирование на небанковском 
финансовом рынке. В Беларуси данная роль 
возложена на Министерство финансов. В це-
лом должна быть идентичная и эффективная 
система надзора за деятельностью страховых 
организаций вне зависимости от места их ре-
гистрации.

Одним из важнейших аспектов регулирования 
являются также вопросы установления единых 
требований к организационно-правовой форме 
страховщиков. В настоящее время в Казахстане 
и Кыргызстане единственной организационно-
правовой формой, которой может быть представ-
лен страховщик, является акционерное общество. 
В Армении — акционерное общество и общество 
с ограниченной ответственностью. В Республи-
ке Беларусь лицензия может быть выдана ком-
мерческой организации, зарегистрированной 
в установленном в п. 2 Положения о страховой 
деятельности в Республике Беларусь порядке. 
В Российской Федерации главным требованием 
при получении лицензии является регистрация 
субъекта как юридического лица.

Институт страховых посредников, как свя-
зующий элемент, занимает особое место ин-
ституциональной структуре. Развитая посред-
ническая деятельность является важнейшим 
свойством страховых рынков экономически 
развитых стран. Во всех странах — участницах 
ЕАЭС физическим и юридическим лицам до-
пускается право работать в качестве страхового 
агента. Именно поэтому на пути к единому 
страховому рынку необходимо формирование 
идентичных правовых условий для функци-
онирования лиц, осуществляющих продажу 
и сопровождение страховых договоров. Это 
нормы, регулирующие деятельность страховых 
посредников (страховых агентов и брокеров). 
В то же время статус, правила функционирова-
ния страховых агентов в странах — участницах 
ЕАЭС регламентированы по-разному. В Казах-
стане установлены требования по специаль-
ной подготовке и деловой репутации агента. 
В Беларуси страховой агент не может быть ин-
дивидуальным предпринимателем. В Казах-
стане и России действует запрет на совмещение 
деятельности брокера с функциями агента, 
страховщика, перестраховщика. Следует от-
метить и различия в организационно-правовых 
формах страховых брокеров. В Республиках 
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Беларусь и Армения страховыми брокерами 
могут быть только коммерческие организации, 
в Республике Казахстане — юридические лица, 
созданные в форме товарищества с ограни-
ченной ответственностью или акционерного 
общества, в Российской Федерации — коммер-
ческие организации или зарегистрированные 
в качестве индивидуальных предпринимателей 
физические лица. И, наконец, в Кыргызской 
Республике страховыми посредниками могут 
быть как компании, так и простые физические 
лица. В целом в странах ЕАЭС наблюдается 
несоответствие в требованиях по отношению 
к страховым посредникам, что говорит о необ-
ходимости унификации правил в определении 
их статуса, функциональных обязанностей, 
полномочий и прав, финансовых взаимоотно-
шений с контрагентами, порядка взаимодей-
ствия с уполномоченными органами.

Приведение к единым стандартам касается 
и норм, обеспечивающих защиту прав и инте-
ресов потребителей страховых услуг. Это фор-
мирование на страховом пространстве ЕАЭС 
идентичного правового порядка предоставления 
потребителям страховых услуг, обеспечивающего 
их равным объемом потребительских прав в от-
ношениях со страховщиками из любой страны 
ЕАЭС. При совершенствовании нормативно-пра-
вового поля основой в методологической базе 
решения спорных случаев и системы урегулиро-
вания убытков в страховании сельскохозяйствен-
ных рисков могут стать цифровые технологии 
[15, c. 73]. Закрепление принципов применения 
цифровых технологий в нормативно-правовой 
базе станет важнейшим шагом в направлении 
соответствия страховой системы ЕАЭС междуна-
родным стандартам. Обращает на себя внимание 
необходимость преодоления и таких факторов, 
как различная трактовка норм и правил судеб-
ной системы, отсутствие единства понятийного 
аппарата. В частности, по-разному определены 
участники страховых отношений, термины до-
говора страхования, страховая терминология, 
используемые методы расчета страховых тари-
фов. Кроме того, необходимо и согласование ви-

дов страхования, для чего требуется разработка 
единой или максимально сближенной для всех 
стран классификации направлений страхования. 
По-прежнему в странах ЕАЭС различаются воп
росы реорганизации и ликвидации страховых 
организаций и по перечню позиций, и по со-
держанию процедур.

Выводы. Проведенный анализ механизмов 
государственного регулирования и законода-
тельства в сфере страхования сельскохозяй-
ственных рисков в странах ЕАЭС показывает, 
что реализация комплекса мер по интеграции 
страховых систем стран интеграционного со-
трудничества может быть достижима в два 
этапа. На первом этапе должна быть проведе-
на взаимная адаптация передовых и наиболее 
близких по уровню развития национальных 
систем регулирования страховой деятельнос
ти. Затем постепенно могут присоединиться 
другие участники интеграции с менее разви-
тыми страховыми системами. Такая стратегия 
развития наиболее приемлема для ситуации, 
когда наблюдается слишком большой разброс 
в уровне развития как экономики в целом, так 
и отдельных ее сегментов, в том числе стра-
хования [3]. Здесь наиболее принципиальное 
значение на страховом пространстве ЕАЭС 
имеют нормы, регулирующие порядок выхода 
на рынок страховых организаций и осущест-
вления надзора за их деятельностью [16, c. 28]. 
Преодоление существующих различий в госу-
дарственном регулировании и уровнях развития 
страховых систем будет способствовать тому, 
чтобы системы в будущем могли корреспон-
дировать друг с другом и в перспективе можно 
было эффективно осуществлять организацию 
межгосударственного перестрахования рисков 
в сельскохозяйственной отрасли. Второй этап 
интеграции страховых систем предполагает обе-
спечение развития адекватно мировым тенден-
циям, обусловливает необходимость принять 
за основу мировые стандарты регулирования 
страховой деятельности при учете условий раз-
вития в рамках ЕАЭС и складывающихся миро-
вых тенденций.

СПИСОК ЛИТЕРАТУРЫ

1.  Прокопчук, Е. Т. Мировой опыт государственного регулирования рынка агрострахования (исследова-
ние литературы) / Е. Т. Прокопчук// Финансы и кредит. — 2017. — Т. 23, № 33. — С. 1997—2014.

2.  Верезубова, Т. А. Сравнительный анализ моделей агрострахования в Беларуси и Казахстане/ Т. А. Ве-
резубова, А. М. Мухитбекова // Проблемы агрорынка. — 2018. — С. 141—148.

3.  Насырова, Г. А. Межстрановая интеграция как фактор гармонизации национальных систем регулиро-
вания страховой деятельности [Электронный ресурс] / Г. А. Насырова // Проблемы современной экономики. — 
2013. — № 2 (46). — URL: https://cyberleninka.ru/article/n/mezhstranovaya-integratsiya-kak-faktor-garmonizatsii-
natsionalnyh-sistem-regulirovaniya-strahovoy-deyatelnosti (дата обращения 21.10.2020).



М. Е. Кадомцева

20 Общество, экономика, управление. 2020. Том 5, № 4

4.  Сплетухов, Ю. А. Страховые рынки государств — членов ЕАЭС: современное состояние и эффективность 
[Электронный ресурс] / Ю. А. Сплетухов // Финансовый журнал. — 2017. — № 2 (36). — URL: https://cyberleninka.
ru/article/n/strahovye-rynki-gosudarstv-chlenov-eaes-sovremennoe-sostoyanie-i-effektivnost (дата обращения 
25.10.2020).

5.  Доклад о реализации основных направлений интеграции в рамках Евразийского экономического союза 
2018 г. [Электронный ресурс] — 2018. — 154 с. — URL: http://www.eurasiancommission.org/ru/Documents%D0%B
7%D0%B0%D1%86%D0%B8%D0%B8%20%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%BE%D0%B2%D0%BD%D1%8B%D1%85%20
%D0%BD%D0%B0%D0%BF%D1%80%D0%B0%D0%B2%D0%BB%D0%B5%D0%BD%D0%B8%D0%B9%20%D0%B8%D0
%BD%D1%82%D0%B5%D0%B3%D1%80%D0%B0%D1%86%D0%B8%D0%B8—2018.pdf (дата обращения 12.10.2020).

6.  Евразийский экономический союз в цифрах [Электронный ресурс]: крат. стат. сб. — М., 2019. — 199 с. — 
URL: http://www.eurasiancommission.org/ru/act/integr_i_makroec/dep_stat/econstat/Documents/Brief_Statistics_
Yearbook_2019.pdf (дата обращения 08.10.2020).

7.  Обзор производственных показателей АПК государств — членов Евразийского экономического союза 
за 2018 г.  [Электронный ресурс]. — 2019. — 9 с. — URL: http://www.eurasiancommission.org/ru/act/prom_i_agroprom/
dep_agroprom/monitoring/Documents/%D0%9E%D0%91%D0%97%D0%9E%D0%A0%20%D0%90%D0%9F%D0%9A%20
2018.pdf (дата обращения 11.10.2020).

8.  Осовин, М. Н. Анализ российских и зарубежных практик стимулирования инновационного развития 
современного производства / М. Н. Осовин // Закономерности развития региональных агропродовольственных 
систем. — 2015. — № 1. — С. 32—38.

9.  Решение Высшего Евразийского экономического совета № 35 от 29 мая 2013 г. «О Концепции согласо-
ванной (скоординированной) агропромышленной политики государств-членов Таможенного союза и Еди-
ного экономического пространства» [Электронный ресурс] // Евразийская экономическая комиссия. — URL: 
http://www.eurasiancommission.org/ru/Lists/EECDocs/635055949507925323.pdf (дата обращения 23.09.2020).

10.  Перспективы развития проекта ЕАЭС к 2025 году. Рабочая тетрадь. Спецвыпуск / 2017 / [Е. С. Алексе-
енкова, И. С. Глотова, А. В. Девятков и др.]; [гл. ред. И. С. Иванов]. — М.: НП РСМД, 2017. — 92 с.

11.  Осовин, М. Н. Обоснование приоритетных направлений повышения конкурентоспособности России 
в условиях новых глобальных вызовов / М. Н. Осовин // Экономика: теория и практика. — 2016. — № 3 (43). — 
С. 15—20.

12.  Анализ действующих систем регулирования агропродовольственного рынка в государствах-членах 
ЕАЭС в части налогообложения, кредитования, страхования, ценового регулирования и разрешительной 
системы. Евразийская экономическая комиссия. — М., 2015. — 31 с. URL: http://www.eurasiancommission.org/ru/
act/prom_i_agroprom/dep_agroprom/monitoring/Documents/%D0%90%D0%9D%D0%90%D0%9B%D0%98%D0%97%20
%D0%BE%D0%B1%D1%89%D0%B8%D0%B9%20%D0%95%D0%90%D0%AD%D0%A1.pdf (дата обращения 18.10.2020).

13.  Закон Республики Армении «О страховании и страховой деятельности» от 22 мая 2007 года № ЗР‑177: 
Принят 9 апреля 2007 года. [Электронный ресурс]// Законодательство стран СНГ. — URL: http://base.spinform.
ru/show_doc.fwx?rgn=48965 (дата обращения 25.10.2020)

14.  Кадомцева, М. Е. Совершенствование механизма информационного обеспечения сельскохозяйствен-
ного страхования с государственной поддержкой / М. Е. Кадомцева // Региональные агросистемы: экономика 
и социология. — 2019. — № 1. — С. 1—7.

15.  Нейфельд, В. В. Перспективы применения географических информационных систем в сельскохозяй-
ственном страховании с государственной поддержкой / В. В. Нейфельд, Д. М. Алиева // Региональные агро-
системы: экономика и социология. — 2020. — № 1. — С. 69—75.

16.  Исследование подходов к гармонизации законодательства на страховых рынках Евразийского эко-
номического союза: науч. докл. / под ред. д-ра экон. наук И. Н. Рыковой. — М.: Науч.-исслед. финанс. ин-т, 
2016. — 62 с.

СВЕДЕНИЯ ОБ АВТОРЕ
Кадомцева Марина Евгеньевна — старший научный сотрудник лаборатории стратегии раз-

вития институциональной среды АПК Института аграрных проблем Российской академии наук, 
Саратов, Россия. kozyreva_marina_@mail.ru

REFERENCES
1.  Prokopchuk E.T. Mirovoy opyt gosudarstvennogo regulirovaniya rynka agrostrakhovaniya (issledovaniye liter-

atury) [World experience of state regulation of the agricultural insurance market (literature research)]. Finansy i kredit 
[Finance and credit], 2017, vol. 23, no. 33, pp. 1997-2014. (In Russ.).



Сравнительный анализ механизмов государственного регулирования агрострахования стран — участниц ЕАЭС...    

21Государственное и муниципальное управление

2.  Verezubova T.A. Sravnitel’nyy analiz modeley agrostrakhovaniya v Belarusi i Kazakhstane [Comparative anal-
ysis of agricultural insurance models in Belarus and Kazakhstan]. Problemy agrorynka [Agricultural market problems], 
2018, pp. 141-148. (In Russ.).

3.  Nasyrova G.A. Mezhstranovaya integratsiya kak faktor garmonizatsii natsional’nykh sistem regulirovaniya 
strakhovoy deyatel’nosti [Cross-country integration as a factor in the harmonization of national insurance regulation 
systems]. Problemy sovremennoy jekonomiki [Problems of the modern economy], 2013, no. 2 (46). Available at: https://
cyberleninka.ru/article/n/mezhstranovaya-integratsiya-kak-faktor-garmonizatsii-natsionalnyh-sistem-regulirovani-
ya-strahovoy-deyatelnosti, accessed 21.10.2020. (In Russ.).

4.  Spletukhov Ju.A. Strakhovyye rynki gosudarstv — chlenov YEAES: sovremennoye sostoyaniye i jeffektivnost’ 
[Insurance markets of the EAEU member states: current state and efficiency]. Finansovyy zhurnal [Financial journal], 
2017, no. 2 (36). Available at: https://cyberleninka.ru/article/n/strahovye-rynki-gosudarstv-chlenov-eaes-sovremen-
noe-sostoyanie-i-effektivnost, accessed 25.10.2020. (In Russ.).

5.   Doklad o realizatsii osnovnykh napravleniy integratsii v ramkakh Yevraziyskogo ekonomich-
eskogo soyuza 2018 g. [Report on the implementation of the main directions of integration with-
in the Eurasian Economic Union in 2018]. 2018. 154 p. Available at: http://www.eurasiancommis-
s i o n . o r g / r u / D o c u m e n t s / % D 0 %9 4 % D 0 % B E % D 0 % B A % D 0 % B B % D 0 % B 0 % D 0 % B 4 % 2 0 % D 0 % B E % 2 0
% D1 % 8 0 % D 0 % B 5 % D 0 % B 0 % D 0 % B B % D 0 % B 8 % D 0 % B 7 % D 0 % B 0 % D1 % 8 6 % D 0 % B 8 % D 0 % B 8 % 2 0
%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%BE%D0%B2%D0%BD%D1%8B%D1%85%20%D0%BD%D0%B0%D0%B-
F % D1% 8 0 % D 0 % B 0 % D 0 % B 2 % D 0 % B B % D 0 % B 5 % D 0 % B D % D 0 % B 8 % D 0 % B 9 % 2 0 % D 0 % B 8 % D 0 % B -
D%D1%82%D0%B5%D0%B3%D1%80%D0%B0%D1%86%D0%B8%D0%B8-2018.pdf, accessed 12.10.2020. (In Russ.).

6.  Evraziyskiy jekonomicheskiy soyuz v tsifrakh: kratkiy statisticheskiy sbornik [Eurasian Economic Union in Fig-
ures: A Brief Statistical Compilation]. Yevraziyskaya jekonomicheskaya komissiya [Eurasian Economic Commission]. 
Moscow, 2019. 199 p. Available at: http://www.eurasiancommission.org/ru/act/integr_i_makroec/dep_stat/econstat/
Documents/Brief_Statistics_Yearbook_2019.pdf, accessed 08.10.2020. (In Russ.).

7.  Obzor proizvodstvennykh pokazateley APK gosudarstv – chlenov Yevraziyskogo jekonomicheskogo soyuza za 
2018 g. [Review of production indicators of the agro-industrial complex of the member states of the Eurasian Eco-
nomic Union for 2018]. Yevraziyskaya jekonomicheskaya komissiya [Eurasian Economic Commission]. Moscow, 2019. 
9 p. Available at: http://www.eurasiancommission.org/ru/act/prom_i_agroprom/dep_agroprom/monitoring/Docu-
ments/%D0%9E%D0%91%D0%97%D0%9E%D0%A0%20%D0%90%D0%9F%D0%9A%202018.pdf, accessed 11.10.2020. 
(In Russ.).

8.  Osovin M.N. Analiz rossiyskikh i zarubezhnykh praktik stimulirovaniya innovatsionnogo razvitiya sovremen-
nogo proizvodstva [Analysis of Russian and foreign practices for stimulating innovative development of modern pro-
duction]. Zakonomernosti razvitiya regional’nykh agroprodovol’stvennykh sistem [Regularities in the development of 
regional agri-food systems], 2015, no. 1, pp. 32-38. (In Russ.).

9.  Resheniye Vysshego Yevraziyskogo jekonomicheskogo soveta № 35 ot 29 maya 2013 g. «O Kontseptsii soglaso-
vannoy (skoordinirovannoy) agropromyshlennoy politiki gosudarstv-chlenov Tamozhennogo soyuza i Yedinogo 
ekonomicheskogo prostranstva» [Decision of the Supreme Eurasian Economic Council No. 35 of May 29, 2013 “On 
the Concept of an agreed (coordinated) agro-industrial policy of the member states of the Customs Union and the 
Common Economic Space”]. Yevraziyskaya ekonomicheskaya komissiya [Eurasian Economic Commission]. Available 
at: http://www.eurasiancommission.org/ru/Lists/EECDocs/635055949507925323.pdf, accessed 23.09.2020. (In Russ.).

10.  [Alekseyenkova Ye.S., Glotova I.S., Devyatkov A.V. et al.]. Perspektivy razvitiya proyekta YEAES k 2025 godu 
[Prospects for the development of the EAEU project by 2025]. Rabochaya tetrad’. Spetsvypusk 2017 [Workbook. Special 
issue 2017]. Moscow, NP RSMD, 2017. 92 p. (In Russ.).

11.  Osovin M.N. Obosnovaniye prioritetnykh napravleniy povysheniya konkurentosposobnosti Rossii v usloviyakh 
novykh global’nykh vyzovov [Substantiation of priority areas for increasing Russia’s competitiveness in the face of 
new global challenges]. Ekonomika: teoriya i praktika [Economics: theory and practice], 2016, no. 3 (43), pp. 15-20. (In 
Russ.).

12.  Analiz deystvuyushchikh sistem regulirovaniya agroprodovol’stvennogo rynka v gosudarstvakh-chlenakh YEAES 
v chasti nalogooblozheniya, kreditovaniya, strakhovaniya, tsenovogo regulirovaniya i razreshitel’noy sistemy [Analysis of 
the current regulatory systems of the agri-food market in the EAEU member states in terms of taxation, lending, insurance, 
price regulation and the licensing system]. Yevraziyskaya ekonomicheskaya komissiya [Eurasian Economic Commission]. Mos-
cow, 2015. 31 p. Available at: http://www.eurasiancommission.org/ru/act/prom_i_agroprom/dep_agroprom/monitoring/
Documents/%D0%90%D0%9D%D0%90%D0%9B%D0%98%D0%97%20%D0%BE%D0%B1%D1%89%D0%B8%D0%B9%20
%D0%95%D0%90%D0%AD%D0%A1.pdf, accessed 18.10.2020. (In Russ.).

13.  Zakon Respubliki Armenii «O strakhovanii i strakhovoy deyatel’nosti» ot 22 maya 2007 goda №ZR-177: Prin-
yat 9 aprelya 2007 goda. Zakonodatel’stvo stran SNG [Law of the Republic of Armenia “On Insurance and Insurance 



М. Е. Кадомцева

22 Общество, экономика, управление. 2020. Том 5, № 4

Activity” dated May 22, 2007 No. ЗР-177: Adopted on April 9, 2007. Legislation of the CIS countries]. Available at: 
http://base.spinform.ru/show_doc.fwx?rgn=48965, accessed 25.10.2020. (In Russ.).

14.  Kadomtseva M.Ye. Sovershenstvovaniye mekhanizma informatsionnogo obespecheniya sel’skokhozyaystven-
nogo strakhovaniya s gosudarstvennoy podderzhkoi [Improving the mechanism of information support for agricultur-
al insurance with state support]. Regional’nyye agrosistemy: ekonomika i sotsiologiya [Regional agrosystems: economics 
and sociology], 2019, no. 1, pp. 1-7. (In Russ.).

15.  Neufeld V.V. Perspektivy primeneniya geograficheskikh informatsionnykh sistem v sel’skokhozyaystvennom 
strakhovanii s gosudarstvennoy podderzhkoy [Prospects for the application of geographic information systems in ag-
ricultural insurance with government support]. Regional’nyye agrosistemy: jekonomika i sotsiologiya [Regional agrosys-
tems: economics and sociology], 2020, no. 1, pp. 69-75. (In Russ.).

16.  Rykova I.N. (ed.). Issledovaniye podkhodov k garmonizatsii zakonodatel’stva na strakhovykh rynkakh Yevraziysk-
ogo ekonomicheskogo soyuza [Research of approaches to harmonization of legislation in the insurance markets of the 
Eurasian Economic Union]. Moscow, 2016. 62 p. (In Russ.).



23

УДК 330.354� DOI 10.24411/2618-9852-2020-15404 
ББК 65.37

ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ТРАНСПОРТНОЙ СИСТЕМЫ  
РЕГИОНОВ СЕВЕРО-ЗАПАДНОГО  
ФЕДЕРАЛЬНОГО ОКРУГА

Н. А. Лебедева
Вологодский научный центр Российской академии 
наук, Вологда, Россия

Рассмотрены тенденции развития транспортной системы регионов Северо-Западного федерального 
округа, показано изменение ее состояния в течение 18 лет на примере железнодорожного и автомо-
бильного транспорта. В ходе работы были выявлены основные проблемы в развитии транспортной 
системы и предложены меры по их решению.
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OF THE TRANSPORT SYSTEM  
IN THE SOCIO-ECONOMIC DEVELOPMENT  
OF THE NORTHWESTERN FEDERAL DISTRICT
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The article examines the development trends of the transport system of the regions of the North-West Fed-
eral District, shows the change in its state over 18 years in rail and road transport. In the course of the work, 
the main problems in the development of the transport system were identified and measures were proposed 
to solve them.

K e y w o r d s: transport, transport system, Northwestern Federal District, economic development, provision 
of a transport network.

1Транспортная система является одним 
из важных элементов социально-экономического 
развития региона. Транспорт связывает между 
собой отрасли, предприятия и регионы, оказы-
вает влияние на размещение производительных 
сил для получения максимального экономичес
кого эффекта [7]. Формирование транспортной 
системы зависит от объектов дорожной сети 
и имеющихся предприятий по оказанию ус-
луг транспортировки, ремонта транспортных 
средств и др.

В качестве объекта исследования в данной 
работе используется транспортная система Се-
веро-Западного федерального округа (СЗФО). 
Выбор именно такого объекта обусловлен тем, 

1   Статья подготовлена в соответствии с государ-
ственным заданием для ФГБУН «Вологодский научный 
центр РАН» по теме НИР № 0168-2019-0004 «Совер-
шенствование механизмов развития и эффективного 
использования потенциала социально-экономических 
систем».

что большая доля международных грузов страны 
проходит через Северо-Западный федеральный 
округ, благодаря его уникальному географичес
кому положению и близости к странам Евро-
пейского Союза и крупнейшим портам Европы 
[7; 12]. Система воздушных путей, морских путей 
и портов, сети железных и автомобильных дорог, 
а также трубопроводного транспорта, обеспечи-
вающего межрегиональные и международные 
связи, делает Северо-Западный федеральный 
округ стратегически важным регионом для эко-
номики [8].

Северо-Западный федеральный округ облада-
ет большими запасами лесных ресурсов, огром-
ной минерально-сырьевой базой, также включает 
запасы углеводородов, черных руд, цветных ме-
таллов, алмазов. Кроме того, огромное значение 
имеют границы округа с европейскими страна-
ми, такими как Норвегия, Финляндия, Эстония, 
Латвия. Поэтому развитие транспортной системы 
является одним из приоритетных направлений. 
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Важное направление в развитии транспортной 
системы — создание морских портов и выходя-
щих к ним сухопутных коммуникаций, а также 
комплексов обрабатывающих производств.

Целью исследования является анализ тенден-
ций развития транспортной системы регионов 
Северо-Западного федерального округа.

В данной статье автор придерживается 
системного подхода, в рамках которого под 
транспортной системой понимается система 
взаимодействующих элементов (транспортных 
средств, транспортных предприятий, системы 
управления и транспортной инфраструктуры), 
обеспечивающая удовлетворение потребностей 
населения и производства в передвижении и пе-
ремещении [1; 15].

Комплекс транспортных средств представляет 
собой совокупность нескольких видов: железно-
дорожный, автомобильный, морской, внутренний 
водный (речной), воздушный и трубопроводный. 
Использование какого-либо вида обусловлено 
технико-экономическими и географическими 
особенностями территории и уровнем развития 
транспортной системы страны [1; 15].

Важнейшим элементом транспортной сис
темы является транспортная инфраструктура, 
которая представляет собой транспортные сети, 
состоящие из транспортных узлов, железнодо-
рожных путей, воздушных коридоров, водных 
путей, трубопроводов, туннелей [1; 3; 13].

Важной ролью транспортной инфраструктуры 
является ее комплексное влияние на экономичес
кое развитие региона как на макроуровне, так 
и применительно к отдельным предприятиям. 
Она обеспечивает мобильность товаров, ресур-
сов и населения, а также создает доступность 
территорий для их свободного передвижения [8].

В Северо-Западном федеральном округе 
транспорт представлен всеми его видами, однако 
по причине отсутствия данных по трубопро-
водному, воздушному и морскому транспорту 
в региональном разрезе анализ будет прово-
диться по железнодорожному, автомобильному 
и внутреннему водному транспорту.

В СЗФО более 1/3 сельских населенных пун-
ктов не имеют постоянного соединения дорог 
с твердым покрытием с дорожной сетью обще-
го пользования [2; 4; 7]. Например, Ненецкий 
автономный округ пространственно отрезан 
от наземной транспортной сети, а такие промыш-
ленные центры Республики Коми, как Печора, 
Инта, Воркута, не имеют автотранспортного 
сообщения даже с Сыктывкаром.

Стратегически важным для СЗФО является 
Северный морской путь, обеспечивающий крат-

чайший путь между европейской и азиатской 
частями России. Не менее важной является роль 
внутреннего водного транспорта. Протяжен-
ность внутренних водных путей СЗФО составляет 
17 % всей протяженности водных путей России 
и переработки грузов на внутреннем водном 
транспорте свыше 17 млн т [12; 13].

Одними из важных показателей развития 
транспорта являются протяженность путей, от-
правление грузов и пассажиров транспортом 
общего пользования (табл. 1). Согласно статисти-
ческим данным за 2018 год, железнодорожным 
транспортом отправлено 11 % общего объема 
грузов Российской Федерации.

Протяженность железнодорожных путей в пе-
риод 1990—2018 годов незначительно возросла — 
на 0,4 %. Протяженность железнодорожных путей 
выросла в Республике Карелия на 0,3 %. Однако, 
несмотря на общую тенденцию роста длины 
железнодорожных путей, по регионам СЗФО 
наблюдается ее сокращение. Так, наибольшее 
сокращение протяженности путей наблюдается 
в Калининградской области — на 12,2 %, в Ле-
нинградской области — на 8,3 %, в Мурманской 
области — на 6,5 %, что может быть объяснено 
физическим износом основных фондов.

В Северо-Западном федеральном округе, 
как и по России в целом, наблюдается сокра-
щение объемов отправляемых грузов в период 
1990—2018 годов на 47,3 %. Данная тенденция 
связана с сокращением межрегионального со-
общения [6]. Наибольшее снижение (более 50 %) 
объема грузовых поставок наблюдается в Рес
публике Коми — 75,8 %, Ленинградской облас
ти — 65,3 %, Калининградской области — 52,6 %. 
В то же время в Псковской области и Республике 
Карелия наблюдается рост отправок грузопере-
возок на 13,9 % и 4,3 % соответственно.

Тенденция снижения пассажироперевозок 
за 1990—2018 годы наблюдается во всех реги
онах Северо-Западного федерального округа, 
что может быть связано с увеличением авто-
мобилей у населения, а также с сокращением 
реальных доходов [2]. Наибольшее сокращение 
пассажироперевозок наблюдается в Ленинград-
ской (на 87,2 %), Псковской (на 86,1), Калинин-
градской (85,1), Вологодской (81,8) и Мурманской 
областях (на 81,5 %).

Автомобильный транспорт Северо-Западного 
федерального округа обеспечивает 3 % грузовых 
перевозок и 10 % пассажироперевозок автобу-
сами общего пользования по России, а также 
протяженность автомобильных дорог (табл. 2).

По статистическим данным, наблюдается 
тенденция спада грузоперевозок автомобильным 
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Таблица 1

Изменение протяженности эксплуатационной длины железнодорожных путей,  
грузовых и пассажирских отправлений железным транспортом

Субъект

Протяженность  
эксплуатационных  

путей, тыс. км

Отправление  
грузов,  
млн т

Отправление  
пассажиров,  

млн чел.
Год 2018 

к 1990, 
%

Год 2018 
к 1990, 

%

Год 2018 
к 1990, 

%1990 2018 1990 2018 1990 2018

Российская Федерация 87,18 86,61 99,35 2140,1 1410,9 65,9 3142,5 1160,43 36,93
Северо-Западный феде-
ральный округ 13,15 13,20 100,38 295,7 155,9 52,7 484,2 103,82 21,44

Республика Карелия 2,15 2,23 103,72 25,5 26,6 104,3 4,9 1,24 25,37
Республика Коми 1,73 1,69 97,71 55,7 13,5 24,2 4,6 2,00 43,54
Архангельская область 1,78 1,77 99,25 23,0 12,5 54,3 12,6 3,17 25,15
Вологодская область 0,77 0,77 99,39 30,7 22,8 74,3 8,6 1,56 18,15
Калининградская область 0,76 0,67 87,84 9,1 4,4 48,4 28,3 4,21 14,86
Ленинградская область 
(до 2007 года включая 
Санкт-Петербург)

2,78 2,55 91,72 76,6 26,6 34,7 216,3 27,66 12,79

Мурманская область 0,93 0,87 93,58 47,2 31,6 66,9 3,7 0,69 18,62
Новгородская область 1,16 1,14 98,59 10,0 7,4 74,0 5,6 1,20 21,38
Псковская область 1,10 1,09 99,01 3,6 4,1 113,9 5,9 0,83 14,12
Санкт-Петербург Н/Д 0,43 Н/Д 14,3 6,3 44,1 193,4 61,26 31,67

Источники: [8], [9], [13].

Таблица 2

Изменение перевозок грузов и пассажиров,  
протяженности дорог с твердым покрытием автотранспорта

Субъект

Перевозки  
грузов,  
млн т

Перевозки пассажиров, 
автобусным транспор-
том общего пользова-

ния, млн чел.

Протяженность  
автомобильных дорог 
с твердым покрытием, 

тыс. км
Год 2018 

к 1990, 
%

Год 2018 
к 1990, 

%

Год 2018 
к 1990, 

%1990 2018 1990 2018 1990 2018

Российская Федерация 15 347,0 5544,4 36,1 28 626,1 10 912,1 66,64 656,80 1531,48 2,33
Северо-Западный феде-
ральный округ 1595,3 172,3 10,8 3926,6 1123,9 58,47 72,90 144,24 197,86

Республика Карелия 189,9 7,7 4,1 123,4 14,4 11,67 7,22 10,91 151,11
Республика Коми 160,8 25,9 16,1 349,3 60,4 59,74 6,07 7,67 126,36
Архангельская область 125,2 15,4 12,3 329,8 89,3 68,53 8,11 20,00 2,47
В том числе Ненецкий 
автономный округ 1,7 0,3 17,6 9,8 2,6 45,61 Н/Д Н/Д Н/Д

Вологодская область 135,8 36,5 26,9 269,7 98,5 61,45 11,06 28,46 2,57
Калининградская область 32,1 4,9 15,3 167,6 66,0 39,40 6,24 9,09 145,67
Ленинградская область 145,7 30,2 20,7 323,7 60,6 73,72 13,43 22,56 167,98
Мурманская область 443,6 2,2 0,5 264,7 52,9 70,25 3,40 3,56 104,71
Новгородская область 86,8 23,0 26,5 197,5 45,9 22,77 7,26 15,12 2,08
Псковская область 74,3 3,9 5,2 184,8 48,1 40,22 9,04 23,33 2,58
Санкт-Петербург 201,1 22,6 11,2 1715,9 587,7 57,36 1,07 3,54 3,30

Источники: [8], [10], [13].
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транспортом. Такое сокращение грузоперевозок 
объясняется сокращением экономических связей 
регионов. Наибольшее сокращение перевозок 
наблюдается в Мурманской области (на 99,5 %), 
Республике Карелия (на 95,9), Псковской области 
(94,8), Санкт-Петербурге (88,8) и Архангельской 
области (87,7), Калининградской области (84,7), 
Республике Коми (83,9), Ненецком автономном 
округе (82,4), Ленинградской области (79,3), Нов-
городской области (73,5), Вологодской области 
(на 73,1 %).

Относительно перевозок пассажиров авто-
бусным транспортом общего пользования также 
выявлена тенденция снижения по СЗФО и Рос-
сии в целом. Наибольшее сокращение (более 
50 %) пассажироперевозок наблюдается в Рес
публике Карелия (на 88,3 %), Новгородской об-
ласти (на 78,3), Калининградской области (60,6), 
Псковской области (59,8) и Ненецком автономном 
округе (на 54,4 %), что объясняется повышением 
тарифов [12].

В СЗФО наблюдается тенденция к увеличению 
протяженности автомобильных дорог с твердым 
покрытием почти в 2 раза за 1990—2018 годы. 
Наибольший рост протяженности автомобиль-
ных дорог наблюдается в Санкт-Петербурге — 

в 3 раза, Вологодской области — в 2,57, Псковской 
области — в 2,58, Архангельской области — в 2,47, 
Новгородской области — в 2,08 раза, в Ленин-
градской области — на 67,9 %, Республике Каре-
лия  —на 51,1, Калининградской области — на 45,7, 
Мурманской области — на 4 %. Такая тенденция 
может быть объяснена развитием экономических 
связей между регионами.

Для полного понимания тенденций развития 
транспортной системы в СЗФО, на наш взгляд, 
целесообразно провести оценку обеспеченнос
ти населения транспортной инфраструктурой. 
Данную оценку предлагается произвести с по-
мощью коэффициентов Энгеля (формула (1)), 
Гольца (формула (2)) и Успенского (формула (3)) 
[6], а также показателя густоты сети (формула (4)). 
Результаты приведены в табл. 3.

		
,			   (1)

где КЭ — коэффициент Энгеля; L — общая длина 
транспортных путей; S — площадь территории 
(страны, региона); H — численность населения 
территории [6].

Таблица 3
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Российская Федерация 1719,6 17 125,2 146 780,7 15 6757 126 531,3 0,03 0,03 0,03 0,10
Северо-Западный феде-
ральный округ 174,6 1687,0 13 972,1 30 128 18 014,7 0,04 0,02 0,02 0,10

Архангельская область 21,8 589,9 1144,1 3959 2716,3 0,03 0,01 0,02 0,04
Ленинградская область 25,6 83,9 1847,9 2947 5894,9 0,07 0,05 0,03 0,31
Вологодская область 29,6 144,5 1167,7 8212 8213,3 0,07 0,03 0,03 0,20
Республика Коми 11,5 416,8 830,2 758 100,4 0,02 0,02 0,04 0,03
Мурманская область 8,2 144,9 748,1 137 33,8 0,02 0,06 0,05 0,06
Новгородская область 20,2 54,5 600,3 3721 955,8 0,11 0,04 0,06 0,37
Санкт-Петербург 3,9 1,4 5383,9 1 28,9 0,04 3,30 0,06 2,79
Республика Карелия 16,6 180,5 618,0 845 53,9 0,05 0,04 0,09 0,09
Калининградская область 10,4 15,1 1002,2 1123 8,9 0,08 0,08 0,20 0,69
Псковская область 24,4 55,4 629,7 8383 8,0 0,13 0,04 0,37 0,44

*Ранжировано по коэффициенту Успенского.

  Составлено автором [8; 10].
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,			   (2)

где КГ — коэффициент Гольца; П — число насе-
ленных пунктов / предприятий [6].

		
,			   (3)

где Ку — коэффициент Успенского; t — общий вес 
отправляемых на территории грузов [6].

Различия в обеспечении путями сообщения 
регионов характеризуются показателем густоты 
сети dS, км/100 км2, измеряемым отношением 
протяженности эксплуатационной длины сети L 
к площади территории S:

			 
 .			   (4)

В настоящее время нормативных значений 
у указанных коэффициентов нет [5]. Данные 
показатели предназначены для выстраивания 
рейтингов по обеспеченности территорий транс-
портной инфраструктурой.

Из полученных результатов следует, что 
наибольший уровень обеспеченности транс-
портными путями по значению коэффициента 
Гольца имеют Санкт-Петербург, Калининград-
ская и Ленинградская области. Обеспеченность 
путями по показателю коэффициента Энгеля 
выше в Новгородской, Псковской и Калинин-
градской областях. А обеспеченность путями 
по величине коэффициента Успенского выше 
в Калининградской и Псковской областях. Наи-
более высокие показатели густоты транспортной 
сети — в Санкт-Петербурге, Калининградской 
и Псковской областях.

Проведенный анализ подтверждает мнение 
ряда авторов о том, что главными проблемами 
транспортной системы Северо-Западного фе-

дерального округа являются: низкий уровень 
технического обслуживания дорог и транспорта, 
недостаточная пропускная способность транс-
портной инфраструктуры и высокая степень 
износа основных фондов транспортного ком-
плекса [1; 2; 7; 8].

В настоящее время транспортный комплекс 
Северо-Западного федерального округа не име-
ет возможности в полной мере удовлетворить 
потребности населения и секторов экономики. 
Поэтому для решения указанных выше проблем 
необходимо:

1.	 Строительство высокоскоростных и ско-
ростных железных и автомобильных до-
рог.

2.	 Расширение парка эксплуатируемых 
транспортных средств, с обновлением 
имеющих средств передвижения.

3.	 Строительство морских и речных портов.
4.	 Внедрение инноваций в управление 

транспортом, создание интеллектуаль-
ных транспортных систем.

Таким образом, в результате проведенной 
работы можно сделать вывод о том, что в на-
стоящее время транспортная система Северо-За-
падного федерального округа не может в полной 
мере удовлетворить потребности экономики. 
Наблюдается положительная тенденция роста 
протяженности автомобильных дорог по Севе-
ро-Западному федеральному округу (в 2 раза) 
и железнодорожных путей (на 0,3 %). В то же вре-
мя выявлены тенденции к снижению перевозок 
грузов и пассажиров автомобильным и желез-
нодорожным транспортом. Причиной данных 
тенденций является недостаточное техническое 
обслуживание транспортной сети, низкая про-
пускная способность, снижение экономических 
связей между регионами. Необходимость реше-
ния этих проблем в СЗФО обусловлена наличи-
ем крупных транспортных узлов (Архангельск, 
Санкт-Петербург, Мурманск, Калининград), 
обеспечивающие основное сообщение между 
регионами и странами Европы.
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ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ  
ПРОЕКТНОГО УПРАВЛЕНИЯ  
В ОРГАНАХ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Д. И. Полунин, Е. В. Масленникова
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Проанализировано продвижение проектного управления в деятельность органов государственной 
власти как на федеральном, так и на региональном уровнях. Проанализирован опыт проектного 
управления в Белгородской и Челябинской областях. Проектное управление в региональных орга-
нах исполнительной власти постоянно развивается, однако чаще всего эта деятельность остается 
формальной процедурой, то есть не выступает в роли реального эффективного управленческого ин-
струмента. В результате выявлены основные проблемы проектного управления, а также предложены 
рекомендации по их решению.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: проект, проектное управление, структура проектного управления, признаки 
проекта, органы исполнительной власти.

PROBLEMS OF IMPLEMENTATION  
OF PROJECT MANAGEMENT  
IN THE EXECUTIVE AUTHORITIES
D. I. Polunin, E. V. Maslennikova

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The article analyzes the implementation of project management in the activities of public authorities both 
at the federal and regional levels. Due to the peculiarities of Russian legislation and the lack of serious pro-
fessional training of personnel, regional executive authorities in the Russian Federation have faced problems 
of integrating project management mechanisms into the processes of current activities. The experience 
of project management in the Belgorod and Chelyabinsk regions is analyzed. As a result, the main problems 
of project management were identified, and recommendations for their solution were proposed.

K e y w o r d s: project, project management, project management structure, project attributes, executive 
authorities.

Проектно-ориентированный подход к управ-
лению за последнее десятилетие постепенно 
проникал в современное российское общество. 
Первоначально он был востребован представи-
телями частного бизнеса. Именно они в условиях 
ограниченности ресурсов и рыночной конкурен-
ции вынуждены были конкретизировать цели 
своего бизнес-плана, необходимые финансовые 
и материальные средства на разных стадиях 
производства, временные рамки, человеческие 
ресурсы и т. п.

Некоторые органы местного самоуправления 
и ряд регионов, проанализировав опыт частного 
бизнеса по реализации проектного подхода, 
приняли данную эстафету. Ведь в условиях по-
стоянной ограниченности бюджетных целей 
в сферах жизни, в том числе по повышению ка-
чества жизни местного населения, необходим 
системный подход решения данных задач.

Для того чтобы адекватно реагировать на по-
стоянное изменение социально-экономических 
условий, государственные органы и государ-
ственные служащие вынуждены не только 
пересматривать свои обычные традиционные 
методы управления, но и постоянно повышать 
эффективность своей деятельности. Для этого 
на федеральном уровне была разработана ме-
тодология, стратегическое назначение которой 
заключается в детализации не только постав-
ленных перед органами государственной ис-
полнительной власти целей, но и в определении 
процессов и инструментов для их достижения.

Стоит отметить, что проектная деятельность 
является логическим следствием общероссийской 
и/или мировой парадигмы, которая, в свою оче-
редь, основывается на рекомендациях и стандар-
тах, полученных на практике как в коммерческой 
сфере, так и в сфере государственного управления.
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Основным понятием проектного управления 
является «проект».

Проект — это комплекс взаимосвязанных 
мероприятий, направленный на создание уни-
кального результата в условиях временных 
и ресурсных ограничений [1]. Таким образом, 
планирование проекта — это определение, 
приоритизация и назначение задач и ресурсов, 
необходимых для успешного завершения про-
екта. Тщательный план проекта определяет, кто 
будет в проектной команде, какие инструменты 
и материалы потребуются, а также процессы, 
необходимые для эффективного выполнения. 
И, конечно же, в бюджете указаны финансовые 
обязательства, а также каналы связи, которые 
будут использоваться всеми заинтересованными 
сторонами.

Принято выделять некоторые особенности, 
присущие всем без исключения проектам, — 
речь идет о так называемых признаках проекта 
[7—10]. Выделим и кратко охарактеризуем их.

Временные рамки. Каждый проект имеет ко-
нечную длину, с четким началом и окончанием. 
Проекты не являются открытыми; они начина-
ются в определенный момент, и в конечном итоге 
они приходят к четкому и полному заключению 
на более позднюю, заранее определенную дату.

Предпринятые усилия. Каждый проект требует 
определенного объема работы. Мы определим 
«работу» позже, но пока достаточно сказать, что 
требуется команда, то есть менеджер проекта 
и некоторая форма проектной команды, которые 
должны будут предпринять и выполнить рабо-
ту, необходимую для разработки и реализации 
результатов проекта.

Ограниченность ресурсов. Для выполнения 
работы потребуются компетентные сотрудники, 
материалы и/или финансовые ресурсы и т. п.

Уникальные продукт или услуга. Проекты явля-
ются единственными в своем роде. Все проекты 
предназначены для создания чего-то уникально-
го. То есть продукт может быть просто неболь-
шим отклонением от предыдущего проекта, или 
это может быть что-то совершенно новое, вещь, 
которую никогда не задумывали и не создавали, 
но в обоих случаях проект создает нечто уни-
кальное. Проекты имеют четко определенные 
результаты. Желаемый результат должен быть 
конкретным, с заранее определенными целями 
и ограничениями. Проекты содержат риск и не-
определенность. Тот факт, что результат проекта 
является уникальным и требует времени для соз-
дания, несет в себе элемент риска. Это нормаль-
но (на самом деле можно утверждать, что риск 
необходим), но для успешного осуществления 
проекта необходимо активно управлять риском.

После выделения отличительных особеннос
тей проекта необходимо тщательно разобрать-
ся с методологией осуществления проектной 
деятельности. Для этого воспользуемся опре-
делением самой известной в мире проектной 
организации Project Management Institute.

Управление проектами — область деятельно-
сти, в ходе которой определяются и достигаются 
четкие цели проекта при балансировании между 
объемом работ, ресурсами (такими как деньги, 
труд, материалы, энергия, пространство и др.), 
временем, качеством и рисками [2].

В 2013 году был образован Совет по внедрению 
проектного управления в федеральных органах 
исполнительной власти и органах государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, 
в состав которого вошли представители Аппарата 
Правительства, Министерства экономического 
развития, Министерства финансов, Министер-
ства регионального развития, Министерства 
связи и массовых коммуникаций, Министерства 
транспорта, Министерства промышленности 
и торговли, Счетной палаты, представители пра-
вительств субъектов Российской Федерации, 
коммерческих организаций, научных и обра-
зовательных учреждений [6].

На первом заседании решением данного Сове-
та стало создание пилотных площадок внедрения 
проектного управления в деятельность органов 
государственной власти и органов субъектов 
Российской Федерации. Кураторами являлись 
руководители органов исполнительной власти. 
Направленность работы заключалась в успешном 
внедрении и дальнейшем эффективном апро-
бировании механизма проектного управления, 
а также в повышение квалификации государ-
ственных гражданских служащих.

Приняли участие такие субъекты Российской 
Федерации, как Белгородская область, Пермский 
край, Ярославская область, Томская, Пензенская, 
Ульяновская и Волгоградская области.

Для эффективного достижения поставленной 
цели было принято распоряжение Министер-
ства экономического развития России № 26Р-АУ 
от 14 апреля 2014 года. В данном нормативно-пра-
вовом акте разработаны методические рекомен-
дации, определены основные цели и принципы 
внедрения проектного управления. Одновременно 
с этим была декомпозирована область деятель-
ности органа исполнительной власти (рис. 1).

Стоит отметить, что данные разработанные 
методические рекомендации имеют отношение 
только к приоритетным и внутренним проектам.

А также в системе управления органа ис-
полнительной власти были обозначены четыре 
уровня управления (табл. 1).
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Из табл. 1 видно, что теперь происходит пла-
нирование по длительности и частоте прове-
дения контроля, параметры которых зависят 
от уровня управления органа исполнительной 
власти.

В свою очередь способы достижения цели 
органа исполнительной власти подразделяются 
на процессно-ориентированную (отдельные про-
екты) и проектно-ориентированную (регуляр-
ные стандартизированные процессы) системы 
управления.

Из ключевых особенностей стоит отметить, 
что в отличие от коммерческой сферы оно со-
стоит из определенных групп процессов (рис. 2).

Основным препятствием реализации меха-
низма проектного управления в государственных 
органах и органах местного самоуправления 
являлась непроработанность методологии дан-
ного инструментария. Однако все изменилось 

с принятием постановления Пра-
вительства Российской Федера-
ции от 31 октября 2018 года № 1288 
«Об организации проектной де
ятельности в Правительстве Рос-
сийской Федерации».

В соответствии с п. 5 Указа Пре-
зидента Российской Федерации 
от 30 июня 2016 года № 306 «О Со-
вете при Президенте Российской 
Федерации по стратегическому 
развитию и приоритетным проек-
там» и п. 6 Указа Президента Рос-

сийской Федерации от 19 июля 2018 года № 444 
«Об упорядочении деятельности совещательных 
и консультативных органов при Президенте Рос-
сийской Федерации» Правительство Российской 
Федерации утвердило Положение об организации 
и функциональную структуру проектной дея-
тельности в Правительстве Российской Федера-
ции, благодаря которому избавились от недостат-
ков, ранее характерных проектному управлению 
в органах государственной власти [1], а именно: 
сформировалась не только единая структура 
управления проектной деятельностью, но и бы-
ла создана единая методологическая основа ее 
осуществления.

В результате структура управления проектной 
деятельностью на федеральном уровне выглядит, 
как показано на рис. 3.

Дальнейший анализ наиболее известных 
практик управления проектами в системе го-
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Рис. 1. Декомпозиция деятельности  
органа исполнительной власти

Таблица 1 

Уровень управления органа исполнительной власти
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Рис. 2. Процесс управления проектами
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сударственного управления позволит оценить 
эффективность использования данного инстру-
мента на уровне субъектов Российской Федера-
ции, выявить современные преимущества и не-
достатки осуществления проектного управления, 
а также охарактеризовать уровень его развития.

Для оценки текущего состояния проектного 
управления в органах исполнительной власти 
Челябинской области воспользуемся методом 
регионального бенчмаркинга. Для этого обо-
значим регион-лидер для сравнения, выявим 
различие между ним и анализируемым реги
оном, проанализируем ключевые факторы успе-
ха региона-лидера и рассмотрим возможность 
внедрения успешного опыта в хозяйственную 
практику исследуемой территории.

В 2018 году было проведено исследование, на-
правленное на оценку эффективности в области 
управления проектами субъектов Российской 
Федерации. В анализе были учтены пять основ-
ных элементов: стратегическое планирование 
и управление портфелем проектов, управление 
проектами, принятие решений и организацион-
ная поддержка, развитие компетенций и культу-

ры эффективности, управление стимулами для 
участников проекта [5]. По трем показателям 
из пяти Белгородская область заняла ведущее 
место.

Охарактеризуем современное состояние про-
ектного управления в региональных органах 
исполнительной власти в Челябинской и Бел-
городской областях (табл. 3).

Проведенный сравнительный анализ показы-
вает, что в Белгородской и Челябинской областях 
имеется всеобъемлющая нормативно-правовая 
база, в регламент которой входят основы про-
ектной деятельности в органах исполнительной 
власти, а также обозначены органы управления 
проектной деятельности. Однако в Челябинской 
области отношение к данному механизму бо-
лее формальное, чем в экономически развитой 
Белгородской области. Это отражается в несо-
вершенстве методологии осуществления про-
ектной деятельности, а именно: не выполняются 
основные принципы проектного управления 
(отсутствие конкретных целей в региональных 
программах и не учтены риски) и недостаточ-
ное количество служащих на государственной 

Рис. 3. Структура управления  
проектной деятельностью на федеральном уровне
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Таблица 3 
Проектное управление в Челябинской и Белгородской областях
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гражданской службе, обученных основам про-
ектного управления.

Что касается ситуации в целом по Российской 
Федерации, как отметил заместитель начальника 
Аналитического управления Аппарата Совета Фе-
дерации С. Л. Постников в своем докладе, можно 
выделить следующие особенности проектного 
управления в Российской Федерации [4]:

1)	 в связи с тем, что государственная система 
является сметно-бюджетной, ресурсы вы-
деляются не по мере потребности, а в рам-
ках возможного;

2)	 постоянные изменения нормативно-пра-
вовой базы, регулирующей исполнение 
проектов, приводят к тому, что не осу-
ществляется оптимальная корректировка 
параметров проекта;

3)	 отсутствует опыт у государственных слу-
жащих в проектных организациях и пони-
мания, того, какой он должен быть;

4)	 отсутствует у ряда руководителей проектов 
вся полнота власти для решения проблем, 
связанных с разработкой и реализацией 
проекта;

5)	 проектный офис Правительства Россий-
ской Федерации — это единственная 
в стране оргштатная единица с установ-
ленной структурой и фондом оплаты труда, 
созданная по всем правилам проектного 

управления. Все остальные проектные 
офисы — это, по сути, временные рабо-
чие группы;

6)	 имеется тенденция к тому, что созданные 
проектные офисы будут структурами, ко-
торые будут заниматься в основном от-
четной деятельностью;

7)	 отсутствует понимание того, что такое 
уникальность и на каком уровне в ре
ализации проекта, на какой иерархии эта 
уникальность завершается;

8)	 необходимо создание системы проектного 
управления, обеспечивающей минимиза-
цию конфликта интересов.

В заключение отметим, что проектное управ-
ление в региональных органах исполнительной 
власти постоянно развивается, однако, как по-
казывает статистика, чаще всего эта деятель-
ность остается формальной процедурой, то есть 
не выступает в роли реального эффективного 
управленческого инструмента. При этом пре-
имущества методологии управления проек-
тами будут заметны только тогда, когда будет 
сформирована культура управления проектами 
и найдены менеджеры с необходимыми личными 
компетенциями. Однако для этого потребуется 
много времени и применение значительных ор-
ганизационных усилий.
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ПРАВОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ  
ЛИЦЕНЗИРОВАНИЯ НЕДРОПОЛЬЗОВАНИЯ

А. Л. Садреев, Г. Г. Павлова
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Статья посвящена правовому обеспечению лицензирования недропользования, рассмотрению право-
вых основ лицензирования недропользования и государственной системы предоставления лицензий 
на пользование недрами. Представлены позиции ряда исследователей относительно данного институ-
та, определена его отраслевая принадлежность. Изучена нормативно-правовая база лицензирования 
недропользования, сделаны выводы, а также предложены меры по совершенствованию действующего 
законодательства в сфере недропользования.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: лицензирование недропользования, лицензия, лицензионное соглашение раз-
решение, государственная система лицензирования.

THE LEGAL SUPPORT FOR LICENSING  
OF SUBSOIL MANAGEMENT
A. L. Sadreev, G. G. Pavlova

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The article is devoted to the legal support of licensing of subsoil use, consideration of the legal framework 
for licensing of subsoil use and the state system of granting licenses for the use of subsoil. The positions 
of a number of researchers regarding this institution are presented, its industry affiliation is determined. 
The regulatory and legal framework for licensing subsoil use was studied, conclusions were drawn, and 
measures were proposed to improve the current legislation in the field of subsoil use.

K e y w o r d s: licensing of subsoil management, license, license agreement, permit, state licensing system.

В настоящее время в российском законода-
тельстве применяется большой объем правовых 
средств, регламентирующих использование недр. 
В основе предоставления прав на пользование 
недрами лежит лицензионно-разрешительная 
система, которая позволяет сформировать пар-
тнерские отношения между органами государ-
ственной власти и местного самоуправления 
и частным бизнесом. Институт лицензирования 
является одним из инструментов обеспечения 
рационального недропользования, реализуемым 
за счет административных процедур, в последнее 
время все более часто внедряемых в правопри-
менительную деятельность органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.

Исходя из этого можно сделать вывод о том, 
что рассмотрение и анализ правового обеспече-
ния лицензирования недропользования пред-
ставляют собой достаточно актуальный и важный 
вопрос, поскольку именно доход от использо-
вания природных ресурсов является основной 
статьей бюджета Российской Федерации. Ли-
цензирование недропользования и в настоящее 

время является актуальной темой, даже несмотря 
на подробное исследование ее в различных ис-
точниках.

Законодательно лицензирование недрополь-
зования закреплено в первую очередь в Законе 
Российской Федерации от 21.02.1992 № 2395-1 
«О недрах»1.

На современном этапе развития базисом 
системы предоставления прав на недрополь-
зование является система лицензирования, 
которую можно назвать определенным поряд-
ком предоставления лицензий, включающим 
всестороннюю подготовку документов и их 
оформление. А. Л. Новоселов отмечает, что «од-
ним из основных принципов государственной 
системы лицензирования пользования недрами 
является принцип состязательности при выборе 
недропользователя» [6]. Подтверждением данной 
точки зрения можно назвать ст. 15 Закона РФ 

1  О недрах: Закон РФ от 21.02.1992 № 2395-1: ред. 
от 08.06.2020 (http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_343; дата обращения 07.10.2020).
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«О недрах», которая гласит, что «одной из глав-
ных задач лицензирования недропользования 
является обеспечение равного доступа граждан 
и юридических лиц к получению лицензий». 
Следовательно, государство, являясь собствен-
ником всех природных ресурсов и недр, обяза-
но обеспечить равный доступ всех физических 
и юридических лиц к недропользованию, а также 
создать условия для справедливого распределе-
ния ресурсов между ними. То есть основной за-
дачей государственной системы лицензирования 
недропользования должно стать недопущение 
формирования естественных монополий в дан-
ной отрасли.

Однако, с другой стороны, согласно ч. 1 ст. 9 Кон-
ституции РФ «недра как природный ресурс должны 
использоваться и охраняться как основа жизни 
и деятельности народов России», а в соответствии 
с ч. 2 ст. 36 Конституции РФ «пользование и рас-
поряжение недрами не должны наносить ущерб 
окружающей среде и нарушать права третьих 
лиц»1. То есть «права государства как собствен-
ника одновременно с этим являются задачами 
экологической политики государства — субъекта 
власти, который обязан использовать недра как 
основу жизни и деятельности народов, прожива-
ющих на территории Российской Федерации» [1].

Также можно говорить о том, что «недра, яв-
ляясь одним из наиболее важных стратегических 
ресурсов, должны использоваться в качестве 
средства обеспечения безопасности и обороны 
страны. Кроме того, изучение и освоение недр — 
это достаточно трудоемкий и затратный процесс, 
который связан с рисками и требует больших 
денежных вложений, а также развитую матери-
ально-техническую базу» [9]. Данная деятель-
ность заключается в изучении месторождений 
природных ископаемых, освоении их, развитии, 
а также в использовании добываемых ресурсов.

Можно говорить о том, что одной из целей 
системы лицензирования недропользования 
должны стать, с одной стороны, соблюдение 
рационального и безопасного использования 
недр и природных ресурсов, а с другой сторо-
ны — охрана окружающей среды и сохранение 
природного богатства нашей страны для будущих 
поколений. Это условие должно стать беском-
промиссным требованием при предоставлении 
права на недропользование.

Следовательно, лицензия, которая подтвержда-
ет право на недропользование, должна предостав-

1  Конституция Российской Федерации: приня-
та всенар. голосованием 12.12.1993; с изм., одобр. 
в ходе общерос. голосования 01.07.2020 (http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_28399; дата об-
ращения 07.10.2020).

ляться лишь ограниченному кругу лиц, которые 
соответствуют вышеописанным требованиям. 
Также необходимо подчеркнуть, что действу-
ющее законодательство Российской Федерации 
включает целый ряд ограничений, которые при-
меняются по отношению к физическим и юриди-
ческим лицам и обусловлены особой ценностью 
и значимостью используемых ими природных 
ресурсов и недр. Кроме того, может быть наложен 
запрет на недропользование в случаях прямой 
угрозы безопасности государства и окружающей 
среды, а также при непосредственной близости 
населенных пунктов к участкам добычи ресур-
сов, что может повлечь за собой нанесение вреда 
здоровью и жизни проживающих там граждан.

Необходимо определить и проанализировать 
правовую природу лицензирования недрополь-
зования. В последнее время все чаще признается 
публично-правой характер лицензии на пользо-
вание недрами. Лишь ограниченный круг ученых 
и юристов представляют лицензию в качестве 
гражданско-правовой сделки [3]. Данная позиция 
противоречит мнению большинства и заслужи-
вает определенной критики.

В связи с этим правильным стоит считать по-
зицию Ж. С. Елюбаева, который утверждает, что 
«правовой режим лицензирования представляет 
собой специальный административно-правовой 
режим, характеризующийся наличием волеизъ-
явления субъекта на добровольное приобретение 
данного правового статуса, структура которого 
отличается преобладанием позитивных особен-
ностей» [4].

Основные правила и принципы, которые регу-
лируют сферу недропользования и устанавлива-
ют отношения подчинения недропользователей 
органам государственной власти и местного 
самоуправления, закреплены государством 
в законодательстве. Правоотношения в сфере 
недропользования носят публично-правовой 
характер; данный факт зафиксирован прежде 
всего в Основном Законе государства. Так, в со-
ответствии с ч. 2 ст. 36 Конституции Российской 
Федерации «владение, пользование и распоря-
жение природными ресурсами и недрами осу-
ществляются их собственниками свободно, при 
этом не нарушая права народов, проживающих 
на территории России, третьих лиц и не нанося 
ущерб окружающей среде» [2]. Кроме того, ст. 42 
и 58 Конституции Российской Федерации опре-
деляют «право человека и гражданина на благо-
приятную окружающую среду и предписывают 
обязанность охранять природные богатства» [10].

Также необходимо провести анализ п. 10 
ч. 2 ст. 22 Закона РФ «О недрах», который гла-
сит, что «владелец лицензии на право недро-
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пользования должен начать добычу полезных 
ископаемых в установленный срок; а в случае, 
если недропользователь не выполнил данное 
условие и не начал осуществлять пользование 
недрами в установленном объеме, государство 
имеет право досрочно прекратить действие ли-
цензии» [3]. Представленные аргументы в полной 
мере доказывают публично-правовую природу 
лицензирования недропользования.

Следующим шагом необходимо определить 
отраслевую принадлежность лицензирования 
недропользования. А. И. Перчик определяет его 
как институт горного права, который утвержда-
ет единый порядок предоставления лицензий 
будущим пользователям недр [7].

В свою очередь О. М. Теплов интерпрети-
рует содержание института лицензирования 
недропользования более широко; поскольку он 
считает необходимым рассматривать не толь-
ко нормы, подробно описывающие основания 
предоставления лицензий на право пользования 
недрами, но и нормы, которые предполагают 
изъятие предоставленных прав, а также порядок 
и процедуру данного отчуждения [8].

Так как лицензирование недропользования 
является составной частью права недропользо-
вания, представляется необходимым определе-
ние его места в данной отрасли права. Для этого 
нужно рассмотреть нормативно-правовую базу 
лицензирования пользования недрами.

В первую очередь оно регулируется Конститу-
цией РФ, которая закрепляет цели, задачи прин-
ципы недропользования в качестве основных 
постулатов данной отрасли. Следующей ступенью 
является федеральное законодательство Рос-
сийской Федерации, в систему которого входит 
вышеназванный Закон РФ «О недрах». В данном 
нормативно-правовом акте более подробно рас-
крываются установленные Основным Законом 
положения, такие как определение понятия «ли-
цензия на право пользования недрами»; права 
физических и юридических лиц, предоставляемые 
лицензией; содержание лицензии; характеристика 
государственной системы лицензирования и др. 
Еще одним немаловажным нормативно-право-
вым актом в сфере природопользования явля-
ется Постановление ВС РФ от 15.07.1992 № 3314-1 
«О порядке введения в действие Положения о по-
рядке лицензирования пользования недрами»1. 

1  О порядке введения в действие Положения о по-
рядке лицензирования пользования недрами: Поста-
новление Верховного Совета Российской Федерации 
от 15.07.1992 №3314-1: ред. от 05.04.2016 (http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_852/92d969e2
6a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b; дата обращения 
07.10.2020).

Также в данную категорию следует отнести такие 
нормативно-правовые акты, как ФЗ «Об охране 
окружающей среды»2; ФЗ «Об особо охраняемых 
природных территориях»3; ФЗ «Об охране атмос-
ферном воздухе»4, который регулирует деятель-
ность по охране атмосферного воздуха и призван 
обеспечить право граждан на благоприятную 
окружающую среду [2].

Поскольку институт лицензирования недро-
пользования носит публично-правовой характер, 
право на предоставление лицензий физическим 
и юридическим лицам имеет лишь ограниченный 
круг органов государственной власти, а конкрет-
нее — Федеральное агентство по недропользо-
ванию; положение о нем утверждено Постанов-
лением Правительства Российской Федерации 
от 17.06.2004 № 293-П5. Данный документ также 
входит в нормативно-правовую базу лицензиро-
вания недропользования.

Итак, порядок лицензирования в сфере поль-
зования недрами призван обеспечить соблюде-
ние прав физических и юридических лиц на па-
ритетные возможности в процессе распределения 
лицензий на участки недр. Кроме того, согласно 
Конституции Российской Федерации лицензи-
рование недропользования должно создавать 
условия для рационального и безопасного при-
родопользования, которое не оказывало бы нега-
тивное влияние на окружающую среду. Данная 
установка является конституционным правом 
человека и гражданина, охраняемым законом [5].

Однако на практике в настоящее время систе-
ма лицензирования недропользования не может 
в достаточной степени предоставить физическим 
и юридическим лицам, являющимся пользова-
телями недр, необходимые гарантии, а также 
обеспечить эффективное, рациональное и без-
опасное использование недр, не идущее в разрез 
с интересами общества и государства. Причи-
нами этого служит ряд обстоятельств.

2  Об охране окружающей среды: Федеральный 
закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ  (http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_34823; дата обращения  
07.10.2020).

3  Об особо охраняемых природных территориях: 
Федеральный закон от 14.03.1995 № 33-ФЗ (http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_6072; дата 
обращения 07.10.2020).

4  Об охране атмосферного воздуха: Федеральный 
закон от 04.05.1999 № 96-ФЗ (http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_22971; дата обращения 
07.10.2020).

5  Об утверждении Положения о Федеральном 
агентстве по недропользованию: Постановление 
Правительства РФ от 17.06.2004 № 293-П: ред. от 
23.09.2020 (http://www.consultant.ru/document/cons_
doc_LAW_48132; дата обращения  07.10.2020).
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Одним из них является законодательный 
недостаток, который заключается в нечетком 
определении понятий «лицензия» и «разреше-
ние». В первую очередь речь идет о Законе РФ 
«О недрах», который определяет лицензию как 
«специальное государственное разрешение», 
тем самым приравнивая два этих понятия и от-
нося их к одной категории, несмотря на то что 
тождественными они не являются. Решением 
данной проблемы могут послужить поправки, 
которые необходимо внести в законодательство 
Российской Федерации и которые разграничат 
вышеназванные понятия.

Соответственно, документ, который предо-
ставляет его обладателю право на пользование 
недрами, необходимо определять только в ка-
честве лицензии, тогда как разрешение — это 
процесс, который связан с предоставлением 
физическим и юридическим лицам органами 
государственной власти конкретного участка 
земной поверхности для осуществления деятель-
ности по пользованию недрами. Таким образом, 
лицензия предоставляет право на определен-
ную деятельность в принципе, в данном случае 
на пользование недрами, а разрешение — это 
право на получение конкретного участка недр 
для осуществления таковой деятельности.

Сопутствующим вопросом также является 
проблема четкого соотнесения понятий «лицен-
зия» и «лицензионное соглашение». Последнее 
закреплено в ст. 11 Закона РФ «О недрах», которая 
предполагает, что его главной целью является 
увеличение сферы договорного регулирования 
правоотношений в области недропользования. 
Это послужило причиной отнесения его неко-
торыми учеными и исследователями к разряду 
гражданско-правового договора.

Однако существует также позиция других 
авторов, которые не находят в лицензионном 

соглашении общности с данной категорией до-
говора; это объясняется тем фактом, что пра-
воустанавливающим актом является именно 
лицензия, определяющая права и обязаннос
ти сторон, сроки, основные положения и т. п. 
Поэтому лицензионное соглашение не должно 
противоречить лицензии, так как заключается 
на ее основании. Таким образом, можно сде-
лать вывод о том, что статья о лицензионном 
соглашении противоречит публично-правовой 
основе лицензирования недропользования, по-
этому его необходимо исключить из Закона РФ 
«О недрах».

Итак, подводя итог высказанному, мож-
но говорить о том, что в современной России 
полностью сформировалась государственная 
система по предоставлению лицензий на пра-
во недропользования, которая функциониру-
ет уже несколько десятилетий и планомерно 
развивается. Однако на данный момент она 
до сих пор имеет некоторые проблемы; сре-
ди них несостоятельность в обеспечении без-
опасного недропользования, не наносящего 
вред окружающей среде и обществу, а также 
невозможность в полной мере предоставить 
пользователям недр некоторые гарантии. При-
чинами этого служат определенные недостатки 
в законодательной базе, которые связаны с не-
достаточной проработкой понятий «лицензия», 
«разрешение» и «лицензионное соглашение» 
и их соотнесением между собой. Для решения 
данной проблемы представляется необходимым 
внести определенные поправки в законодатель-
ство Российской Федерации. Также необходимо 
усилить контроль за деятельностью пользова-
телей недрами для того, чтобы природополь-
зование не наносило ущерб окружающей среде 
и не нарушало право граждан на благоприятные 
условия жизни.
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СПЕЦИФИКА РАЗГРАНИЧЕНИЯ И ПЕРЕРАСПРЕДЕЛЕНИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННОЙ И МУНИЦИПАЛЬНОЙ 
СОБСТВЕННОСТИ  
В ЧЕЛЯБИНСКОЙ ОБЛАСТИ

Е. Г. Алпацкая, В. М. Седашова
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Статья посвящена особенностям реализации государственной политики в сфере разграничения го-
сударственной и муниципальной собственности на примере деятельности Министерства имущества 
Челябинской области. В статье представлено обоснование необходимости такого разграничения 
имущества. Также рассматриваются основные проблемы, обусловленные несовершенством законо-
дательства, и предложены возможные пути разрешения накопившихся за долгую историю проблем 
в данной сфере.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: собственность, формы собственности, разграничение и перераспределение 
собственности.

SPECIFICS OF DIFFERENTIATION AND REDISTRIBUTION 
OF STATE AND MUNICIPAL PROPERTY  
IN THE CHELYABINSK REGION
E. G. Alpatskaya, V. M. Sedashova

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The article is devoted to the peculiarities of the implementation of state policy in the field of differentiation 
of state and municipal property on the example of the activities of the Ministry of Property of the Chelyabinsk 
region. The article presents the justification for the need for such a differentiation of property. Also, it exam-
ines the main problems caused by the imperfection of legislation and possible ways to resolve the problems 
accumulated over a long history in this area.

K e y w o r d s: property, forms of ownership, differentiation and redistribution of property.

В рамках административной реформы, беру-
щей свое начало еще с конца 1990-х годов в нашей 
стране, одним из ее ключевых направлений стала 
децентрализация государственного управления. 
Обособленные предметы ведения потребовали 
соответствующего ресурсного подкрепления, ко-
торое получили субъекты Российской Федерации, 
а также муниципальные образования, вслед-
ствие чего неизбежным стали разграничение 
ранее единой государственной собственности 
и формирование ее публичных форм. С этого же 
времени в России идет постоянный процесс раз-
граничения государственной собственности 
на федеральную, собственность субъектов Рос-
сийской Федерации и муниципальную.

Стоит отметить, что имеет место размытая 
терминология по управлению имуществом. Нор-
мативно-правовые акты чаще всего используют 
такие термины, как: распоряжение, разграни-
чение, перераспределение и отчуждение иму-

щества. Конкретнее обратим внимание именно 
на понятия разграничения, перераспределения 
и их необходимости [4].

Конституционный Суд РФ считает, что раз-
граничить (перераспределить) государственную 
собственность — значит прежде всего «уста-
новить порядок отнесения объектов к опреде-
ленному уровню собственности» и, кроме того, 
законодательное и иное нормативно-правовое 
регулирование порядка отнесения объектов го-
сударственной собственности к тем или иным 
уровням (видам) собственности — федеральной, 
собственности республик, других субъектов 
Российской Федерации.

Таким образом, разграничение и перерас-
пределение государственной собственности 
«охватывает вопросы определения собствен-
ника, передачи объектов госсобственности 
из ведения Российской Федерации субъектам, 
порядок оформления данной передачи, право-
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мочия федеральных органов и органов субъекта 
федерации, органов, которые уполномочены 
решать вопросы либо делегировать полномочия 
в этой сфере иным государственным органам 
(министерствам, ведомствам и т. д.)»1. Данный 
комментарий указывает на совокупность стадий 
изменения субъектного состава отношений в сфе-
ре собственности (прекращение права собствен-
ности Российской Федерации и приобретение 
права собственности субъектами Российской 
Федерации, муниципальными образованиями), 
а также совокупность действий [1].

Мотивируется необходимость такого разгра-
ничения стремлением создать экономическую 
основу для осуществления полномочий органами 
государственной власти и местного самоуправ-
ления, возложенных на них.

Новый виток массового перераспределения 
государственного и муниципального имущества 
по формам публичной собственности вызван 
принятыми федеральными законами разгра-
ничения полномочий между Российской Фе-
дерацией, ее субъектами и муниципальными 
образованиями.

Федеральным законодательством внесены 
принципиальные изменения в состав имущест
ва, которое может находиться в публичной соб-
ственности. Отныне к государственной и му-
ниципальной собственности относится только 
то имущество, которое необходимо органам го-
сударственной власти и местного самоуправле-
ния для выполнения полномочий. Но, несмотря 
ни на что, принятые федеральные законы пред-
ставляются не вполне обоснованными.

Например, принцип соответствия состава 
имущественных комплексов субъектов Россий-
ской Федерации и муниципальных образований 
возложенным на них полномочиям в перспективе 
исключает возможность пополнения бюджетов 
за счет сдачи имущества в аренду. Субъекты 
Российской Федерации и муниципальные обра-
зования в соответствии с нормативно-правовой 
базой, установленной законодательством, пере-
дают безвозмездно в федеральную собственность 
здания и помещения, а также движимое иму-
щество, предоставленное ранее в пользование 
федеральным структурам, что приводит к ощу-
тимым материальным и финансовым потерям. 
Тем самым спровоцирован серьезный конфликт 
интересов между уровнями публичной власти. 
«При передаче предприятий в собственность 
субъектов в виде имущественных комплексов 

1  Комментарий к Конституции Российской Фе-
дерации (общ. ред. Ю. В. Кудрявцева). М.: Правовая 
культура, 1996. С. 329.

перечни с пообъектным описанием и соответ-
ствующим указанием фактического местонахож-
дения объекта, его технических и стоимостных 
характеристик отсутствовали. Вышеуказанное 
приводит к затруднительному определению 
правовой принадлежности объектов к опреде-
ленному уровню публично-правового образо-
вания» [5].

Пробелы федерального законодательства 
в виде сложной системы сбора правоустанав-
ливающих документов как пример их отсутствия 
в связи со сроком давности, утраты, либо попрос
ту их оформления не в соответствии с нормами 
и иные противоречия целого ряда норм не по-
зволяют до настоящего времени точно опре-
делить, какое же имущество должно остаться 
у сегодняшних собственников, а какое подлежит 
перераспределению. Постоянные изменения 
полномочий органов государственной власти 
и местного самоуправления не дают возможности 
определить состав указанного имущества даже 
на ближайшую перспективу [Там же].

В условиях дефицита информационных ре-
сурсов: комментариев, методических указаний, 
инструкций о разграничении государственного 
имущества — существует острая потребность 
в обмене опытом между различными субъектами 
публично-правовых образований в наиболее 
оптимальных решениях существующих в на-
стоящее время проблем по разграниченному 
государственному имуществу, особенно на на-
чальных этапах.

Так, например, в настоящее время в Челябин-
ской области существует острая проблема с ис-
пользованием некоторых зданий общежитий, на-
ходящихся на балансе и в оперативном управле-
нии образовательных учреждений Челябинской 
области, переданных в результате разграничения 
государственной собственности из федеральной 
собственности. Данные общежития являются 
объектами специализированного жилищного 
фонда и необходимы для проживания граждан 
на период обучения, прохождения службы либо 
трудового договора. Вместе с тем в большинстве 
своем площади общежитий используются (засе-
лены) только частично, и учреждениям прихо-
дится нести высокие расходы на их содержание. 
Целесообразнее было бы передать часть зданий 
в муниципальную собственность для решения 
вопросов местного значения по обеспечению 
малоимущих граждан, проживающих в муници-
пальных образованиях и нуждающихся в улучше-
нии жилищных условий, жилыми помещениями 
в жилищном фонде социального использования 
на условиях договора социального найма. Однако 
здесь возникает ряд проблем:
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1) отсутствие основания изъять данные об
щежития из оперативного управления учреж-
дений (даже при наличии согласия учреждения 
об изъятии данного жилого фонда), ведь в случае 
если в нем, площадью 5000 квадратных метров, 
проживает хотя бы несколько учащихся либо 
сотрудников данного учреждения, оно в соот-
ветствии с законом считается «используемым 
по назначению»;

2) отсутствие согласия муниципальных об-
разований на принятие таких объектов, так как 
большинству зданий требуется капитальный 
ремонт, а финансовое обеспечение муници-
пальных образований, как известно, оставляет 
желать лучшего. Поэтому органы местного само-
управления согласны принять такие объекты, 
но с обязательным выделением финансовых 
средств на капитальный ремонт и содержание 
данных объектов;

3) острый вопрос о том, возможна ли частич-
ная передача — иными словами «покомнатная» 
передача таких объектов в муниципальную соб-
ственность. Но в этом случае Челябинской об-
ласти требуется произвести большие затраты 
на преобразование целого объекта (общежития) 
на отдельные комнаты (квартиры), осуществить 
мероприятия по подготовке технических паспор-
тов на них, зарегистрировать право собственнос
ти и только потом передать муниципальному 
образованию [8].

Естественно, что аналогичные ситуации с раз-
граничением имущества возникают и в других 
регионах. Их опыт и практика способствовали бы 
принятию наиболее оптимального решения в той 
или иной ситуации. Обмен опытом может осу-
ществляться посредством организации специ-
альных конференций и обучающих семинаров, 
конгрессов, круглых столов, панельных дискус-
сий, в том числе на основе интернет-технологий 
(в онлайн-режиме), организация стажировок.

Законодательством на территории Челябин-
ской области полномочия органов государствен-
ной власти в сфере разграничения и перерас-
пределения государственной и муниципальной 
собственности, распределены таким образом, 
как показано на рисунке (с. 45).

Рассмотрев функционирование Министерства 
имущества Челябинской области по реализации 
полномочий в сфере разграничения и перерас-
пределения имущества, стоит подчеркнуть, что 
Минимущества сталкивается со следующими 
трудностями [3]:

1) комплексный учет имущества, которое 
передается в собственность области при раз-
граничении государственной собственности, 
регистрация права собственности Челябинской 

области на данные объекты, что значительно 
затрудняет дальнейшее распоряжение этим 
имуществом;

2) «истребование» имущества, которое пола-
гается к передаче в соответствии с действующим 
законодательством;

3) существенные временные затраты на вы-
полнение процедуры согласования и проведение 
передачи движимого имущества по целевым 
программам;

4) финансовые затраты на подготовку объек-
тов специализированного жилого фонда к пере-
даче и сама передача таких объектов (постановка 
на кадастровый учет и регистрация права об-
ластной собственности, подготовка технических 
паспортов) и пр.

Вследствие этого на уровне законодательства 
необходимо принять нормативно-правовые акты, 
которые направлены на решение проблемных 
вопросов, возникающих в отношении государ-
ственного имущества, переданного на первичных 
этапах разграничения.

Механизм разграничения имущества до само-
го последнего времени не был определен. Поло-
жения п. 11 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ 
«О внесении изменений в законодательные акты 
Российской Федерации и признании утратив-
шими силу некоторых законодательных актов 
Российской Федерации в связи с принятием 
Федеральных законов “О внесении изменений 
и дополнений в Федеральный закон ‘Об общих 
принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской 
Федерации’ и ‘Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федера-
ции’ ” » дважды пересматривались почти пол
ностью. В результате возникли многочисленные 
ошибки при передаче имущества из одной формы 
публичной собственности в другую. Отсутствие 
технических описаний, каких-либо официальных 
требований к оформлению документов часто 
не позволяет определить, какие же конкретно 
объекты были переданы из одной публичной 
формы собственности в другую.

В июне 2006 года, когда первая волна пере-
распределения имущества была завершена, было 
принято Постановление Правительства Россий-
ской Федерации № 374, которое определило со-
став необходимых при разграничении докумен-
тов. Стоит отметить, что данное постановление 
совершенствуется и остается актуальным и по сей 
день [9].

Точное соблюдение требований указанно-
го постановления значительно снизило веро-
ятность передачи из одной публичной формы 
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собственности в другую объектов, которые невоз-
можно идентифицировать, однако проблемы 
с переданным имуществом существуют до сих 
пор.

Постановление Верховного Совета РСФСР 
от 27.12.1991 № 3020-1 и Распоряжение Президен-
та Российской Федерации от 18.03.1992 № 114‑рп 
не предусматривали конкретного описания 
недвижимого имущества в процедуре разграни-
чения прав собственности. В результате обезли-
ченности переданных в собственность субъектов 
Российской Федерации и муниципальных обра-
зований перечней объектов, поспешного и неква-
лифицированного разграничения государствен-
ного имущества в настоящее время приходится 
проводить трудоемкую работу по определению 
фактически перешедшего к одной из публичных 
форм собственности имущества, восстановлению 
первичной, подтверждающей документации, вес
ти многочисленные судебные разбирательства 
по отстаиванию своего права на тот или иной 
объект собственности [2].

На подавляющее число объектов недвижимос
ти государственная регистрация прав не произ-
ведена. Не решены вопросы финансирования 
дорогостоящей процедуры указанной регистра-
ции и предшествующей ей в обязательном по-
рядке процедуры технической инвентаризации 
объектов и постановке их на кадастровый учет. 
Решение актуальных на данный момент проблем, 
препятствующих осуществлению государствен-
ной регистрации права собственности на такое 
имущество, является приоритетным [6].

В данном случае целесообразно на законо-
дательном уровне рассмотреть введение упро-
щенного порядка оформления права собствен-
ности на имущество, приобретенное субъекта-
ми Российской Федерации и муниципальными 
образованиями в процессе его разграничения, 
при минимальном количестве документации 
(например, на основании актов приема-пере-
дачи, подписанных соответствующими сторо-
нами, либо на основании решений постоянно 
действующих согласительных комиссий, со-
стоящих из представителей всех уровней пуб
личной власти, по координированию вопросов, 
связанных с разграничением собственности), 
предусмотрев в том числе выделение средств 
на проведение их технической инвентаризации.

Для быстродействия процесса разграничения 
имущества, в том числе роста эффективности 
при его использовании, необходимо отменить, 
либо существенно доработать Постановление 
Верховного Совета РСФСР от 27.12.1991 № 3020‑1, 
которое не является целесообразным в условиях 
современной экономической политики страны. 

Вследствие этого очевидна необходимость раз-
работки нового законодательного акта на феде-
ральном уровне «О порядке разграничения прав 
собственности на государственное и муници-
пальное имущество в процессе перераспределе-
ния полномочий между Российской Федерацией, 
субъектами Российской Федерации и муници-
пальными образованиями». Такой закон до сих 
пор не принят. В законе целесообразно учесть 
уже накопленный практический опыт, точно 
указать, какие именно объекты должны быть 
разграничены, определить судьбу объектов, 
которые в соответствии с новыми изменения-
ми полномочий подлежат очередному перерас-
пределению, разрешить перечисленные выше 
проблемы, вызванные коллизиями федераль-
ного законодательства, определить источники 
финансирования процесса и процедур разгра-
ничения и усовершенствовать систему передачи 
имущества с учетом наработанного за эти годы 
опыта [7].

Подводя итог вышесказанному, хочется обо-
значить, что исследование тематики разгра-
ничения и перераспределения собственности 
в Российской Федерации неминуемо касается 
более широкого диапазона проблем — проблем 
управления собственностью на всех уровнях 
власти: Федерации, субъектов Федерации и му-
ниципальных образований.

Согласно данному фактору, разграничение 
собственности надлежит анализировать сово-
купно со всей структурой государственной поли-
тики по управлению собственностью, на всех без 
исключения уровнях публичных образований, 
в том числе выявление ее приоритетов, создание 
эффективного взаимодействия всех уровней 
власти, государственное содействие развития 
регионов, а также делегирование части полномо-
чий органам исполнительной власти. В пределах 
данной структурной политики и требуется осу-
ществление передачи объектов государственной 
собственности, так как целями разграничения 
и перераспределения собственности являются 
не только экономические (интересы единства 
технологического процесса, территориальное 
расположение взаимодополняющих произ-
водств и пр.), но и организационные (повыше-
ние эффективности управляемости объектов 
на местах), социальные (проблемы занятости, 
миграции населения), политические (усиление 
региональной власти). Таким образом, разгра-
ничение и перераспределение объектов государ-
ственного муниципального имущества способно 
стать значимой движущей силой эффективного 
управления государственной и муниципальной 
собственностью в целом.
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СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ  
БАНКОВСКОЙ СИСТЕМЫ РОССИИ

А. А. Волков
Вологодский научный центр Российской академии 
наук, Вологда, Россия

Проведен анализ банковской системы страны. По результатам анализа автором были выявлены такие 
тенденции, как: сокращение числа кредитных организаций (отзыв лицензий), увеличение общей при-
были банковской системы, рост кредитов, предоставленных физическим лицам, рост просроченной 
задолженности нефинансовым организациям и увеличение банков с государственным участием.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: банковская система, кредитование, физические лица, просроченная задолжен-
ность, банки.

THE CURRENT STATE OF THE RUSSIAN BANKING SYSTEM
A. A. Volkov

Vologda Scientific Center of the Russian Academy of Sciences, 
Vologda, Russia

The article analyzes the country’s banking system. According to the results of the analysis, the author iden-
tified such trends as: a decrease in the number of credit institutions (revocation of licenses), an increase 
in the total profit of the banking system, an increase in loans provided to individuals, an increase in overdue 
debts to non-financial organizations and an increase in banks with state participation.

K e y w o r d s: banking system, lending, individuals, arrears, banks.

 1 На сегодняшний день банковская система 
является главным звеном в экономике госу-
дарства, так как оказывает огромное влияние 
на экономику страны [1]. Ее роль заключается 
в аккумулировании финансовых ресурсов и их 
последующем распределении между субъек-
тами экономики путем кредитования, а также 
в реализации платежей и расчетов. Кредитные 
организации регулируют движение и размеще-

1  Статья подготовлена в соответствии с государ-
ственным заданием для ФГБУН «Вологодский научный 
центр РАН» по теме НИР № 0168-2019-0005 «Иссле-
дование факторов и методов устойчивого развития 
территориальных систем в изменяющихся геополи-
тических и геоэкономических условиях».

ние финансовых потоков, удовлетворяют по-
требности организации и населения в заемных 
финансовых средствах, обеспечивают процесс 
воспроизводства и т. д. [2]. Тем не менее бан-
ковская система, как и другие системы, подвер-
жена влиянию как внешних, так и внутренних 
факторов. В связи с этим необходимо проводить 
анализ банковской системы страны.

Прежде чем приступить к анализу банков-
ской системы, необходимо определиться с по-
нятием данного термина. Так, под банковской 
системой предполагается исторически сложив-
шаяся и законодательно закрепленная система 
организации банковского дела в определенном 
государстве [3].
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В настоящее время выделяют главные прин-
ципы построения банковской системы, закре-
пленные в законодательстве Российской Феде-
рации (рис. 1). Так, двухуровневая банковская 
система включает в себя три элемента: Централь-
ный банк РФ, коммерческие банки, а также уч-
реждения банковской инфраструктуры, которые 
осуществляют методическое, информационное, 
кадровое и научное обеспечение банковской 
деятельности.

Центральный банк — это не только главный 
банк первого уровня, но и главный денежно-кре-
дитный и эмиссионный институт государства, 
который совмещает в себе черты государствен-
ного ведомства и коммерческого банковского 
учреждения. Отсюда выделяют ряд целей, ко-
торые являются основными:

—  укрепление и развитие банковской систе-
мы страны;

—  обеспечение и защита устойчивости на-
циональной валюты;

—  развитие и  обеспечение стабильности 
финансового рынка государства;

—  обеспечение эффективного и  беспере-
бойного функционирования платежной систе-
мы страны [4].

К основным принципам функционирования 
банковской системы страны относятся:

—  принцип двухуровневой структуры бан-
ковской системы;

—  принцип универсальности банков.
Ключевой тенденцией банковской системы 

страны в последние годы стало сокращение числа 

коммерческих банков, о чем свидетельствует 
рис. 2.

Так, общее количество кредитных организа-
ций за весь период имеет тенденцию к сокраще-
нию. Количество банков в Российской Федерации 
с 2015 года сократилось в 2 раза. Аналогичная 
ситуация наблюдается и по небанковским кре-
дитным организациям, которые за весь анализи-
руемый период сократились более чем в 1,5 раза. 
Главной причиной такого сокращения является 
политика «оздоровления» банковской системы, 
проводимая регулятором. К причинам отзыва 
лицензий зачастую относится следующее: про-
ведение разного рода сомнительных операций, 
представление в контролирующий орган недо-
стоверной отчетности, невыполнение предпи-
саний надзорного органа, отсутствие резервов 
на возможные потери соразмерно принятым 
рискам, представление норм банковского за-
конодательства, финансовая неустойчивость 
кредитной организации, утрата значительной 
части капитала и др. [5]. Также сокращение кре-
дитных организаций связано с оптимизацией 
крупными банками своих внутренних струк-
турных подразделений [6].

По мнению Центрального банка РФ, сокра-
щение числа кредитных организаций делает 
банковскую систему управляемой и устойчивой. 
Чем выше нормативные требования предъявляет 
регулятор к минимальному размеру собственного 
капитала, тем меньше кредитных организаций 
остаются в банковском секторе [7]. Однако такая 
политика подрывает доверие населения к бан-

ЦБ РФ

Небанковские 
кредитные 

Ассоциации 
коммерческих банков

Коммерческие банки 
(их филиалы)

Иностранные 
банки

ФилиалыПравительства

Региональные 
ассоциации 

Ассоциация 
банков РФ

Специализированные 
ассоциации

Специализированные 
банки

Универсальные 
банки

Рис. 1. Структура банковской системы Российской Федерации
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ковской системе России. Но если смотреть на это 
в долгосрочной перспективе, то такие действия 
регулятора могут и сыграть на руку экономике 
страны, а именно: рост уровня рефинансиро-
вания может привести к формированию новых 
проектов в крупных регионах и городах, что 
в целом может положительно повлиять на благо-
состояние населения данной страны.

В условиях институциональных изменений 
совершается существенное огосударствление 
банковской системы страны, что подтверждается 
рейтингом 10 крупнейших банков по активам 
(рис. 3) 1. С одной стороны, кредитные организа-
ции с государственным участием по отношению 
к частным банкам являются более стабильными 

1  Банки.ру (https://www.banki.ru/banks/ratings/).

и обладают дополнительной гарантией с точки 
зрения розничных и корпоративных заемщи-
ков. С другой стороны, такая ситуация приво-
дит к уменьшению конкуренции на банковском 
рынке услуг [8].

Как видно, в первую тройку входят банки 
с государственным участием (Сбербанк, ВТБ 
и Газпромбанк). Помимо этого, к банкам с госу-
дарственным участием относятся Россельхозбанк 
(6-е место в рейтинге) и банк «Открытие» (8-е). 
Согласно результатам исследования, которое 
провели эксперты РИА «Рейтинг», во втором 
квартале 2020 года кредитные организации с го-
сударственным участием стали единственными, 
активы которых увеличились в номинальном 
выражении. Так, общая сумма активов банков 

Рис. 2. Количество действующих кредитных организаций РФ за 2015—2019 годы  
(на конец года)

Источник: составлено автором на основании данных ЦБ РФ.

Рис. 3. Рейтинг коммерческих банков России с наибольшим объемом активов 
на 06.11.2020, млрд руб.

Источник: составлено автором на основании данных «Банки.ру».
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с государственным участием за квартал выросла 
на 0,1 %, тогда как у иностранных банков и част-
ных банков активы снизились на 7,8 % и 1,7 % 
соответственно. По мнению экспертов, данный 
результат был связан с тем, что в условиях пан-
демии Covid‑19 именно кредитные организации 
с государственным участием являлись основным 
каналом поддержки экономики со стороны пра-
вительства 1.

Анализ макроэкономических показателей 
функционирования банковского сектора за ана-
лизируемый период дает четко понять, что их 
тенденция является положительной (табл. 1).

Данные табл. 1 показывают, что с 2015 
по 2019 год в банковском секторе РФ наблюдался 

1   Р и а Р е й т и н г  ( h t t p s : / / r i a r a t i n g . r u /
banks/20200731/630176234.html).

рост по всем показателям. Так, активы кредит-
ных организаций выросли на 21 %, аналогичный 
рост составил и собственный капитал. Креди-
ты и вклады физических лиц выросли на 63 % 
и 37 % соответственно. Наибольший рост на-
блюдался по кредитам финансовым организаци-
ям, с 2015 года показатель увеличился на 229 %. 
В целом, несмотря на нестабильную экономику 
Российской Федерации, банковская система про-
должает активно развиваться.

Обобщающим показателем эффективной де
ятельности банковской системы России является 
общий объем прибыли (рис. 4.)

Общий объем прибыли банковской системы 
Российской Федерации с 2015 года увеличился 
в 10 раз. Отметим, что значение показателя 
в 2015 году в сравнении с другими годами были 
очень низкими, что можно объяснить валютным 

Таблица 1

Основные макроэкономические показатели банковской системы РФ за 2015—2019 годы 
(на конец года), млрд руб.
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 %

2015 2016 2017 2018 2019

Активы (пассивы) 79 028,2 80 365,3 83 961,4 91 973,7 95 964,7 16 936,5 121,4
Капитал (собственные средства) 8891,2 9235,3 9147,1 10 172,3 100 818,6 1927,4 121,7
Кредиты нефинансовым организа-
циям 32 342,7 31 437,5 30 180,3 33 077,3 34 0055,8 1713,1 105,3

Кредиты финансовым организаци-
ям — резидентам (кроме кредитных 
организаций)

1512,9 2466,2 3496,2 4321,5 4979,3 3466,4 329,1

Кредиты физическим лицам 10 672,9 10 794,1 12 006,1 140 734,2 170 475,2 6802,3 163,7
Вклады физических лиц 21 491,2 23 674,2 24 996,9 270 156,15 290 597,4 8106,2 137,7

Источник: составлено автором на основании данных ЦБ РФ.

Рис. 4. Общая прибыль банковской системы РФ за 2015—2019 годы (на конец года), млрд. руб.

Источник: составлено автором на основании данных ЦБ РФ.
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кризисом в 2014 году, который существенно 
повлиял на банковский сектор [9], из-за чего 
произошло сильное сокращение общей при-
были в 2015 году. В 2016 году прибыль выросла 
почти в 5 раз. Рост прибыли связан с полити-
кой Центрального банка, направленной на ми-
нимизацию рисков кредитных организаций, 
что привело к снижению расходов на потери 
и способствовало росту инвестиционных воз-
можностей банков. Также наибольшую часть 
прибыли в 2016 году заработал ПАО «Сбербанк 
России», тем не менее основные показатели 
банковской системы уменьшились. В 2017 го-
ду мы вновь видим сокращение прибыли бан-
ковской системы, однако в последующие годы 
можно отметить ее уверенный рост. На конец 
2019 года значение показателя составило более 
2 млрд руб. Безусловно, такие результаты были 
достигнуты за счет уменьшения процентных 
ставок по банковским кредитам, уменьшения 
ключевой ставки ЦБ РФ, а также низкого уровня 
инфляции.

На сегодняшний день банковское кредито-
вание является дорогим и жестким средством 
финансирования деятельности. Банковские 
кредиты дают возможность организациям оп-
тимизировать и расширять свою деятельность, 
помогают удовлетворить потребности граждан, 

что в совокупности благоприятно сказывается 
на экономике государства [10].

По данным Центрального Банка России, со-
вокупный объем кредитов за рассматриваемый 
период можно назвать положительной тенден-
цией (табл. 2).

Совокупный объем кредитного портфеля 
банковской системы России за весь анализи-
руемый период увеличился на 17 %, что про-
изошло за счет роста кредитов, предоставлен-
ным физическим лицам. С 2015 года показатель 
вырос на 65 %, или на 6966, 4 млрд руб., тогда 
как кредиты, предоставленные нефинансо-
вым организациям, увеличились на 1 %, или 
на 475,7 млрд руб. В целом динамику двух по-
казателей за рассматриваемый период можно 
считать положительной, однако мы видим, что 
в 2016 году произошел спад кредитов, предо-
ставленных нефинансовым организациям. Та-
кая ситуация произошла в условиях низкого 
спроса на кредиты корпоративных секторов. 
Задолженность, как по кредитам предостав-
ленным нефинансовым организациям, так 
и по кредитам, предоставленным физическим 
лицам, тоже выросла — на 12 % и 63 % соответ-
ственно. Важно подчеркнуть, что в таблице нет 
данных за 2015 год, что объясняется отсутстви-
ем показателей в статистическом бюллетене 

Таблица 2

Объем кредитов банковского сектора РФ за 2015—2019 годы (на конец года), млрд руб.
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 %
2015 2016 2017 2018 2019

Кредиты всего 43 985,2 40 938,6 42 366,2 48 273,2 51 427,3 7442,1 116,9
в том числе

Кредиты, предоставленные нефинан-
совым организациям 33 300,9 30 143,7 30 192,5 33 371,8 33 776,6 475,7 101,4

Задолженность по кредитам и прочим 
средствам, предоставленным нефи-
нансовым организациям

‒ 30 134,7 30 192,5 33 371,8 33 776,6 3641,9 112,1

— из нее просроченная задолженность ‒ 1892,0 1942,4 2093,3 2617,8 725,8 138,4
Кредиты, предоставленные физичес
ким лицам 10 684,3 10 803,9 12 173,7 14 901,4 17 650,7 6966,4 165,2

Задолженность по кредитам и прочим 
средствам, предоставленным физичес
ким лицам

‒ 10 803,9 12 173,7 14 901,4 17 650,7 6846,8 163,4

— из нее просроченная задолженность ‒ 857,9 848,9 760,4 764,5 ‒93,4 89,1

Источник: составлено автором на основании данных ЦБ РФ.
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Банка России за данный год. Что касается про-
сроченной задолженности, то просроченная 
задолженность нефинансовых организаций 
увеличилась почти на 40 %, или на 725,8 млрд 
руб., тогда как просроченная задолженность 
физических лиц, наоборот, сократилась на 11 %, 
или на 93,4 млрд руб.

Следует обратить внимание на динамику 
изменения вкладов и депозитов в секторе РФ 
(табл. 3).

Вклады (депозиты) физических лиц за весь 
изучаемый период выросли на 31,6 %, тогда как 
депозиты и прочие привлеченные средства ор-
ганизаций (кроме кредитных организаций) вы-
росли всего на 14 %. Рост показателей, скорее 
всего, обусловлен внедрением новых банков-
ских продуктов и изменением процента ставки 
по вкладам и депозитам. Для создания конку-
ренции кредитные организации внедряют но-
вые продукты, которые были бы выгодны для 
клиентов [11].

Таким образом, несмотря на неустойчивое со-
стояние экономики страны, банковская система 
России продолжала активно функционировать. 
На основании анализа банковской системы стра-
ны можно отметить следующие положительные 
моменты:

—  сокращение числа кредитных организаций 
(отзыв лицензий);

—  увеличение общей прибыли банковской 
системы;

—  рост кредитов, предоставленных физиче-
ским лицам;

—  увеличение вкладов (депозитов) физичес
ким лицам.

Тем не менее в ходе анализа выявлены и проб
лемы банковского сектора:

—  рост просроченной задолженности нефи-
нансовым организациям;

—  увеличение банков с государственным 
участием, что приводит к снижению конкурен-
ции на банковском рынке.

Несмотря на явный рост макроэкономиче-
ских показателей банковского сектора, помимо 
проблем, указанных выше, хотелось бы отметить 
и такие, как: непрозрачность форм осуществле-
ния деятельности кредитных организаций для 
Банка России, искажение показателей деятель-
ности и анализируемой информации банками, 
низкий уровень технико-технологической базы 
кредитных организаций и т. д. [12]. Также в ус-
ловиях пандемии Covid‑19 в 2020 году большин-
ство аналитиков предсказывают уменьшение 
основных показателей банковской системы. Так, 
эксперты говорят о снижении качества кредитов 
вместе с ослаблением финансового положения 
заемщика, что повлечет за собой падение при-
были более 20 % 1.

Для дальнейшего успешного развития де
ятельности банковской системы целесообразно 
применить ряд мер:

1)	 обеспечить государственной поддерж-
кой кредитные организации (субсидии);

2)	 мотивировать банки к  активизации 
межбанковского кредитования на более выгод-
ных условиях;

3)	 проводить более качественную работу 
кредитных организаций с заемщиками, ужес
точить требования к их платежеспособности;

4)	 усовершенствовать линейку банковских 
продуктов;

1  См.: РБК (https://www.rbc.ru/finances/16/03/2020/
5e6b4f919a79478b720611df).

Таблица 3

Вклады и депозиты банковской системы РФ  
за 2015—2019 годы (на конец года), млрд руб.
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Вклады (депозиты) физических 
лиц 23 19,1 24 200,3 25 987,4 28 460,2 30549 7329,9 131,6

Депозиты и прочие привлечен-
ные средства организаций (кро-
ме кредитных организаций)

19 018,2 16 385,2 17 900,4 21 651,9 21 683,9 2665,7 114,0

Источник: составлено автором на основании данных ЦБ РФ.
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5)	 развивать современные технологии 
с применением искусственного интеллекта.

Предложенные меры помогут дальнейшему 
функционированию банковской системы стра-

ны, увеличат прибыль кредитных организаций 
и сократят уровень просроченной задолжен-
ности.
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СПЕЦИФИКА УПРАВЛЕНИЯ ПЕРСОНАЛОМ  
В УСЛОВИЯХ ПАНДЕМИИ КОРОНАВИРУСА

М. Э. Мартынова, С. Г. Камшилов
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Выполнен анализ использования цифровых HR‑технологий в условиях общемировой пандемии коро-
навируса применительно к хозяйствующим субъектам РФ. Дана прогнозная оценка трансформации 
технологий HRM на ближайшую перспективу.
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SPECIFIC PERSONNEL MANAGEMENT  
IN THE CONDITIONS OF THE CORONAVIRUS PANDEMIC
M. Е. Martynova, S. G. Kamshilov

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The analysis of the use of digital HR technologies in the context of the global coronavirus pandemic in relation 
to the economic entities of the Russian Federation is carried out. A predictive assessment of the transforma-
tion of HRM technologies for the near future is given.

K e y w o r d s: recruitment, pandemic, digitization, coronavirus, HR-digital.

Пандемия коронавируса на текущий момент 
является определяющим внешним фактором, 
который вынуждает адаптировать (а порой и су-
щественно изменять) большинство бизнес-про-
цессов предприятий. В первую очередь это каса-
ется коммуникаций — как внутри организации, 
так и при взаимодействии с клиентами. Если 
в первую волну пандемии средние и крупные 
предприятия ограничивались лишь временны-
ми схемами по изменению бизнес-процессов, 
то осенью пришло понимание, что менять модели 
придется достаточно существенно.

В рамках введенных в РФ ограничений 
на операционную деятельность большинству 
предприятий сферы сервиса приходится при 
взаимодействии с потребителями очень быс
тро перестраиваться на ходу. Это проявляется 

в тотальной востребованности цифровых реше-
ний как по управлению персоналом, так и по кас
томизации. Удаленный формат деятельности 
работников становится нормой для хозяйству-
ющих субъектов. Следствием такого формата 
является переход взаимодействий «организа-
ция — клиент» в онлайн-среду, использование 
платформенных решений, облачных технологий 
и ресурсов социальных сетей. В частности, резко 
возрастает нагрузка на всевозможные сервисы 
видеокоммуникаций: Microsoft Teams, Skype, 
Cisco’sWebex, Zoom.

Следует отметить, что пандемия и введенный 
в РФ режим повышенной готовности серьезно 
повлияли на планы организаций по развитию 
бизнеса в сторону минимизации издержек и со-
кращения деятельности. Ряд средних и малых 
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предприятий стали отправлять сотрудников 
в отпуск на неопределенный срок, сокращать 
зарплаты или приостановили подбор сотрудни-
ков. Однако часть предприятий, прежде всего 
в производственной сфере, по-прежнему про-
должают нанимать персонал. Так, по данным 
рекрутинговой компании AntalRussia, в феврале 
прекратили набор сотрудников 12 % работодате-
лей, а в марте уже 40 %. Доля тех, кто планировал 
замещение освободившихся вакансий, за месяц 
сократилась с 47 до 21 % [2].

Ускоренное внедрение цифровых технологий 
требует такой же быстрой адаптации и разви-
тия новых знаний и новых методов HR‑работы 
в условиях пандемии. Цифровые технологии 
предназначены для постоянно меняющегося 
метода, применяемого организацией для найма, 
управления и поддержки людей. Автоматизация 
многих процессов, повышение скорости опера-
ций, разнообразие возможностей, гибкость — все 
это сейчас объективная необходимость.

Вместе с тем именно быстрота изменений, 
диктуемая пандемией, обусловливает недостатки 
цифровизации в такой период. Они заключаются 
в следующем:

—  усложнение процесса управления;
—  нехватка квалифицированных сотруд-

ников, занимающихся технологией HR‑digital;
—  большой объем накопленной информа-

ции и необходимость обработки по технологиям 
BigData;

—  неисследованные психологические особен-
ности взаимоотношений организации и работ-
ников «на удаленке».

Поэтому разработка практических руководя-
щих принципов, которые будут способствовать 
повышению эффективности системы управления 
персоналом и росту производительности труда 
сотрудников на основе использования цифровых 
технологий, сейчас чрезвычайно важна.

Выделим и достоинства HR‑digital в период 
пандемии:

—  некоторый рост производительности труда 
сотрудников за счет адаптации последних к су-
ществующему положению вещей;

—  повышение эффективности системы управ-
ления персоналом за счет усиления учетных 
функций, что в целом ведет к росту конкурен-
тоспособности организаций, более устойчивому 
ее положению на рынке.

Отметим, что одним из ключевых послед-
ствий появления новых цифровых технологий 
для рынка труда в России является наличие воз-
можностей для удаленной работы специалистов 
разного спектра (удаленной работы персонала 
организации). Фрилансинг, удаленная работа 

не требуют территориальной привязки работника 
к месту нахождения организации-работодателя. 
Исчезают различные ограничения — транспорт, 
нехватка персонала, общение с другими работ-
никами и пр.

В цифровом мире завоевывают популярность 
внештатная работа и аутсорсинг. По данным 
Всемирной организации труда, число удален-
ных сотрудников во всем мире составляет 17 %, 
в то время как в Японии и США оно уже достигло 
почти 40 % [5]. В Северной Америке и Западной 
Европе сегодня не менее 30 % компаний уже про-
изводят управление заработной платой на сто-
роне, и эта тенденция растет. В Бельгии аутсор-
синг достигает 90 %.

Исследовательское подразделение HeadHunter 
в РФ провело опрос соискателей на предмет их 
отношения к удаленной работе. Опрос показал, 
что среди работающих соискателей 31 % работают 
удаленно. Из них 14 % являются внештатными 
сотрудниками, а 17 % — удаленными сотруд-
никами в платежных ведомостях компаний [6]. 
Управление довольно значительной частью со-
трудников — удаленным персоналом — является 
необходимостью, и важно использовать новые 
современные подходы и принимать во внимание 
особенности такой работы.

Цифровые технологии также позволяют ав-
томатизировать многие задачи в области управ-
ления персоналом, в результате чего произво-
дительность труда будет увеличена, а расходы 
будут сокращены.

Пандемия коронавируса заставила многие 
компании переосмыслить подходы к подбору 
персонала. Автоматизация рекрутмента, о ко-
торой как о перспективном тренде уже давно 
говорят разработчики профильных IT‑ресурсов 
и специалисты в области HR, стремительно на-
бирает обороты. Но пандемия наконец изменила 
мнение людей на этот счет, заставила активнее 
внедрять новые решения [3].

В перспективе все больше функций рекрут-
мента будет переходить от человека к компь
ютеру и искусственному интеллекту. Уже есть 
примеры, когда компании или рекрутинговые 
агентства создают чат-бота для прескрининга — 
первичного отбора кандидатов. Бот связывается 
с заинтересованным соискателем и направляет 
ему короткий тест с серией вопросов под кон-
кретную должность.

«Авито-Работа» запустила бота, который 
помогает соискателям находить работу или 
подработку [7]. В коротком диалоге бот форми-
рует небольшое резюме на основе стандартных 
данных о желаемой должности, зарплате и ло-
кации и предлагает пользователям три под-
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ходящие вакансии в день, сводя ручной поиск 
к минимуму.

Главный тренд текущих условий ведения 
бизнеса — это smart-рекрутинг и zero-HR [8]. 
А пандемия коронавируса только подстегнула 
их развитие. Прежде всего это про внедрение 
технологий, автоматизирующих процесс подбора 
персонала, и снижение вовлеченности человека 
на всех этапах найма. К smart-рекрутингу также 
относится внедрение реферальных программ, 
когда поиск новых кадров опирается на рекомен-
дации сотрудников и использование соцсетей 
для поиска кандидатов: с теми, чей профиль 
в соцсетях отвечает запросу рекрутера, можно 
быстро связаться в мессенджере.

Личные встречи с соискателями во время пан-
демии не практикуются. По данным исследова-
ния KPMG «Действия HR в ситуации пандемии», 
49 % крупных российских компаний уже перевели 
очные собеседования полностью в онлайн, 22 % 
сделали это частично. К первым относится, на-
пример, «Ростелеком». В компании действует 
интеллектуальная система подбора персонала 
IQHR, которая охватывает полный цикл процесса 
поиска нужного сотрудника [2; 4].

Формат дистанционного найма не потеряет 
популярности и после окончания пандемии. 
В онлайне останутся собеседования, тестовые 
задания, обмен документами и даже инст
руктаж.

Объем работы у HR‑службы в период панде-
мии претерпел следующие изменения:

—  у половины респондентов увеличился,
—  у 38 % предприятий снизился.

Приоритетные задачи HR‑службы в 2020 го-
ду: перевод на дистанционный формат работы 
и организация работы сотрудников в этих усло-
виях, повышение лояльности, вовлеченности, 
удовлетворенности сотрудников, оптимиза-
ция уровня оплаты труда и систем мотивации, 
увольнение персонала, забота о здоровье со-
трудников.

Большинство HR‑специалистов отмечают 
сложность работы в режиме постоянной неопре-
деленности. Среди особенностей выполнения 
задач выделяются также отсутствие нормативной 
базы, противоречивость информации от государ-
ственных органов, сопротивление изменениям, 
демотивация и снижение эффективности рабо-
ты сотрудников, а также необходимость повы-
шенного внимания к безопасности сотрудников 
на предприятии [1].

Работа вне офиса становится широко рас-
пространенной альтернативой для всех стран. 
Количество удаленного обучения, виртуальных 
совещаний и встреч будет непременно расти. 
Поиск талантов упрощается благодаря дистан-
ционной работе, вы более не привязаны к опре-
деленной географии. Ресурсы, которые удается 
аккумулировать, снижая административные 
расходы, затраты на аренду офисов, необходимо 
будет направить на программы поддержки мен-
тального и психического здоровья сотрудников. 
Фокус — на диджитализацию персонала на всех 
уровнях, регулярные инвестиции в технологии 
и IT‑инструменты. Бизнес станет более консер-
вативным, это будет проявляться в особом вни-
мании к любым расходам.
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Выполнен анализ трактовки термина «информационный поток» в контексте логистического под-
хода с систематизацией результатов. Проведено видовое исследование информационных потоков, 
циркулирующих в обеспечивающей и основной автоматизированной системах государственной 
итоговой аттестации (ГИА) по образовательным программам основного общего и среднего общего 
образования, а также выделена их специфика. Представлены перспективные варианты управления 
потоковыми процессами.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: информация, информационные потоки, критерии типизации информационных 
потоков, государственная итоговая аттестация.

FEATURES OF INFORMATION FLOW MANAGEMENT  
FOR FINAL SCHOOL CERTIFICATION
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The article analyzes the treatment of the term «information flow» in the context of logistics. The study 
of information flows for the supporting and main automated systems of final attestation at school has been 
carried out. Their specificity is highlighted. The perspective options for managing streaming processes are 
presented.

Keywords: information, information flows, criteria for typing information flows, final certification at school.

Вопросам изучения информационных по-
токов в эпоху информационного общества, 
а также и на пороге постинформационного 
уделяется немало внимания во многих тру-
дах. Это обстоятельство создало предпосылки 
формирования такого направления в логисти-
ке, как информационная логистика [2, c. 123]. 
Как отмечает А. В. Тебекин, информационная 
логистика направлена на изучение вопросов 

эффективной организации информационных 
потоков [4, c. 34].

Исследователи сходятся во мнении, что пони-
мание сущности информационного потока необ-
ходимо для эффективного управления им в целях 
повышения качества организационной системы 
в целом и, как следствие, предоставления качест
венных логистических услуг с наименьшими 
затратами для всех участников логистической 
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цепочки (поставщик — производитель — по-
средник — потребитель) [3, c. 98].

Рассмотрим подробнее подходы к современ-
ной трактовке информационного потока. Так, 
А. В. Тебекин [4, c. 24], С. Г. Халатян [3, c. 24], 
А. М. Гаджинский, Г. Г. Левкин [1, c. 48], С. М. Мо-
чалин, А. В. Терентьев, Д. И. Заруднев [5, c. 7] 
,в частности, сходятся во мнении, что информа-
ционный поток — это совокупность информации, 
содержащейся на конкретном носителе, опреде-
ляющем форму ее передачи между участниками 
логистической цепи, чаще всего опережающий 
материальный поток, но прежде всего направлен-
ный на управление логистическими операциями 
в целях обеспечения соответствующего контроля.

Одного определения какого-либо явления или 
процесса для его глубокого понимания недоста-

точно. Для всестороннего понимания потоковых 
процессов, особенно в целях их последующего 
прикладного использования, требуется выявле-
ние присущих им характеристик, присутствие 
или отсутствие которых в конкретном информа-
ционном потоке определяют его вид и особеннос
ти и учет которых необходим для эффективного 
управления организационной системой в целом.

На основе проведенного анализа по совокуп-
ности источников авторами выделены признаки 
для типизации информационных потоков (см. 
таблицу ниже).

Отметим также, что управление информа-
цией играет значительную роль в управлении 
организацией в целом. Если информационные 
потоки плохо отрегулированы, то и эффектив-
ность передаваемой по ним информации, равно 

Характеристики информационных потоков

Признак Описание

Источник Множественные (разные поставщики, потребители), единственный по-
ставщик, потребитель [6, с. 81]

Носитель информации Бумажный, электронный [4, с. 25; 1, с. 48], устный [6, с. 82]

Объем информации Малообъемные, среднеобъемные, высокообъемные [6, с. 83]

Способ передачи Почтовые, электронной почтой, по сотовой связи, другим телекоммуни-
кационным сетям и т. д.[4, с. 25]

Режим обмена В режиме реального времени, онлайн, по графику или с разрывом во вре-
мени, офлайн [4, с. 25; 1, с. 48]

Характер оформления Формальный/стандартизированный, неформальный/свободный

Вид информации Основная, вспомогательная, корректирующая, отменяющая

Временной фактор Ретроспективные (данные о сбывшихся событиях), перспективные (дан-
ные о предстоящих событиях) [1, с. 49]

Предназначение инфор-
мации

Нормативно-правовые, директивные, справочные, учетно-аналитические, 
поддержки принятия решений, вспомогательные [4, с. 25; 1, с. 49]

Содержания информации Однородная, неоднородная [6, с. 81, 83]

Степень доступности Открытые, частично закрытые (ограниченного использования), полностью 
закрытые (конфиденциальные) [4, с. 25]

Периодичность использо-
вания

Текущие, периодические (регулярные) [1, с. 48], оперативные (сигнальные) 
[4, с. 25; 6, с. 83]

Отношение к логистичес
кой системе

Входные, выходные, внутренние, внешние, сквозные, горизонтальные, 
вертикальные [4, с. 25; 1, с. 48, 49]

Направленность Совпадающий по направлению с материальным потоком, во встречном 
с материальным потоком направлении [4, с. 25; 1, с. 49]

Синхронность Синхронные (одновременные) с материальным потоком, асинхронные 
(опережающие, запаздывающие) [4, с. 25; 6, с. 80; 1, с. 49]

Обозримость маршрутов Без пересечения, единственность маршрута; множественность маршру-
тов, с пересечениями [6, с. 81]

Частота и интенсивность Высокая частота / низкая частота [6, с. 81]

Индикация информации Имеется (цифровая, алфавитная, комбинированная, символьная, пред-
метно-визуальная); отсутствует [6, с. 83]

Степень связанности Взаимосвязанные, невзаимосвязанные
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как и ее структурированность, может не при-
носить желаемый и ожидаемый положительный 
результат и крайне негативно сказываться на об-
щем уровне управления организацией, приводя 
к репутационным издержкам, потерям клиентов 
и росту упущенной выгоды.

Как отмечает Г. Г. Левкин потребность потре-
бителя в сведениях о заказе, особенно о состо-
янии и сроках готовности, а поставщика и/или 
производителя — о спросе на рынке за счет 
применения эффективных тактик и методик 
управления информационным потоком повы-
шает гибкость логистической системы и создает 
предпосылки формирования конкурентных пре-
имуществ [1, с. 49]. Со стороны покупателя такое 
наблюдается при заказе посредством Интернета 
(или иной другой технологии, обеспечивающей 
дистанционный режим, что крайне актуально 
в период наличия запретов в связи с распростра-
нением опасных вирусов, вызывающих высоко-
летальные виды заболеваний), лекарств в аптеке, 
пицц в пиццерии, продуктов в службах доставки, 
непродовольственных товаров в магазинах, сда-
чи в ремонт обуви, одежды и прочего, со стороны 
продавца — в оперативном формировании заказа 
на получение сырья в целях обеспечения удов-
летворения потребностей покупателей.

Прикладной аспект управления информа-
ционными потоками заключается прежде все-
го в эффективном применении и оптимальном 
использовании положительных сторон каждой 
характеристики информационного потока в кон-
кретной ситуации.

Рассматривая информационные потоки при 
проведении государственной итоговой аттеста-
ции (ГИА) по образовательным программам ос-
новного общего и среднего общего образования, 
следует отметить массовость материального по-
тока, интенсивно возрастающего в определённый 
момент, уровень автоматизации сложившихся 
процессов и обрабатываемый перечень инфор-
мации, разделенный по однородности на опре-
деленные периоды [7, c. 61—69; 8, с. 98—104].

Общий цикл процессов, представленный 
на рисунке (справа), сопровождают информа-
ционные потоки различного характера, неотъ-
емлемо связанные с основным материальным по-
током (ответами участников, зафиксированными 
на бумажных носителях), либо предшествующие 
основному материальному потоку в целях ор-
ганизации поведения, либо сопровождающие 
материальный поток (распределение участников 
и материалов на этапе проведения экзамена, 
передачи материалов экзаменов на дальнейшую 
обработку), либо не связанные с материальным 
потоком (сведения о результатах сдачи экзамена).

Дадим развернутую характеристику инфор-
мационному потоку, образующемуся в системе 
«испытуемый — школа — проверяющий» при 
проведении ГИА в Челябинской области, согласно 
представленным выше признакам (см. таблицу):

—  по источнику формирования информацион-
ный поток при проведении ГИА в Челябинской 
области характеризуется множественностью 
(заявители, представляющие свои интересы 
или интересы своих несовершеннолетних де-
тей, желающих пройти ГИА; образовательные 
организации, имеющие необходимую аккреди-
тацию образовательных программ; временные 
организационные структуры, обеспечивающие 
проведения процедуры ГИА);

—  по носителю информации бывает как бу-
мажный (бланки для записи ответов, тестовые 
задания, сопроводительная и отчетная доку-
ментация), так и электронный (аудиофайлы, 
задания для проведения экзаменов по информа-
тике и ИКТ, оцифрованные бланки ответов для 
последующей проверки и сличения с эталонными 
ответами);

—  по объему информационный поток при про-
ведении ГИА в Челябинской области относится 

Цикл процессов проведения ГИА  
по образовательным программам  

основного общего и среднего общего образования
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к высокообъемным потокам, поскольку содержит 
данные более чем о 50 000 участников, проходя-
щих ГИА, и свыше 12 000 лиц, обеспечивающих 
проведение ГИА;

—  по способу передачи характерной отличи-
тельной чертой такого информационного потока 
устанавливается потребность в обеспечении 
надлежащего уровня информационной безопас-
ности, в связи с чем сведения посредством спе-
циализированного программного обеспечения 
передаются в защищенной сети в электронном 
виде, нарочным или с привлечением специализи-
рованных временных структур в бумажном виде, 
упакованные в специальные непросвечиваемые 
сейф-пакеты;

—  по режиму обмена информационный поток 
при проведении ГИА в Челябинской области 
имеет ряд особенностей; с одной стороны, видео
наблюдение за процедурой проведения на всех 
этапах от формирования индивидуального бу-
мажного комплекта с заданиями до места про-
ведения и последующей передачи на обработку/
оценивание, вплоть до распределения и раз-
мещения на хранение осуществляется в режи-
ме реального времени, онлайн, но вместе с тем 
передача сведений об объемах, подлежащих 
обработке ответов участников, обеспечение ра-
боты комиссий, осуществляющих оценивание, 
производится по графику работы таких комис-
сий и в соответствии с расписанием проведения 
экзаменов в режиме офлайн;

—  по характеру оформления информационный 
поток при проведении ГИА в Челябинской облас
ти носит исключительно формальный и стан-
дартизированный характер, прежде всего для 
сопроводительной и отчетной документации, 
а также бланков внесения ответов;

—  по виду информации, передающейся в ин-
формационном потоке при проведении ГИА 
в Челябинской области, основной объем инфор-
мации составляют следующие группы сведе-
ний: сведения в соответствии с требованиями 
законодательства РФ об участниках и лицах, 
привлекаемых к проведению (основная); до-
полнительная информация о сроках и местах 
проведения, распределении участников по мес
там, а также сведения об объемах материальных 
потоков, направляемых на проверку и оценива-
ние (дополнительная); сведения об изменении 
персональных данных и документах, удостове-
ряющих личность (корректирующая); сведения 
о нарушении установленного порядка или неза-
вершении экзаменов по уважительным причинам 
(отменяющая);

—  по временному фактору перспективную 
информацию в информационном потоке при 

проведении ГИА в Челябинской области пред-
ставляют собой любые сведения, направленные 
на планирование процедуры проведения ГИА, 
а ретроспективную — сведения о прошедших 
экзаменах и полученных результатах, о фактах 
участия, незавершения экзаменов и т. д.;

—  по предназначению информации нормативно-
правовую группу представляют решения органов 
государственной власти РФ и Рособрнадзора, 
в частности об общей процедуре проведения 
ГИА и расписании проведения экзаменов; ди-
рективные содержатся в решении также органов 
государственной власти и Минобра Челябинской 
области, в частности о местах и порядке пода-
чи заявлений, местах проведения, лицах, при-
нимающих участие в обеспечении проведения 
ГИА на территории Челябинской области; спра-
вочные сведения содержатся на официальных 
сайтах органов госвласти и органов местного 
самоуправления, осуществляющих управление 
в сфере образования, а также структур, обеспечи-
вающих проведение ГИА, например: www.fipi.ru, 
www.ege.ru и др.; учетно-аналитические сведения 
направляются посредством стандартизирован-
ной отчетной и сопроводительной документации; 
поддержка принятия решений обеспечивается 
за счет согласия лиц принять участие в качестве 
обеспечивающего персонала, общественных 
наблюдателей или непосредственно участву
ющих в оценивании ответов участников в таких 
временных организационных структурах, как 
предметные комиссии по соответствующему 
учебному предмету по Челябинской области или 
конфликтная комиссия по Челябинской области 
соответствующего уровня ГИА;

—  по содержанию информации в информацион-
ном потоке при проведении ГИА в Челябинской 
области следует обратить внимание на тот факт, 
что информация обладает комбинированным 
характером, но в то же время организация сбора 
информации по принципу однородности повы-
шает ее качество и скорость обработки, например 
сбор информации о лицах, претендующих на уча-
стие в ГИА в качестве экспертов предметных 
или конфликтных комиссий; сбор информации 
о лицах, подавших заявление на участие в ГИА 
(участниках), сбор информации о возможных 
местах проведения и имеющемся аудиторном 
фонде;

—  по степени доступности следует отметить, 
что сведения об организации проведения ГИА, 
об утвержденных Минобр Челябинской обла-
сти лицах, статистические данные о проведе-
нии каждого экзамена являются открытыми 
и публикуются на официальных сайтах и в СМИ, 
но значительная их часть носит конфиденци-
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альный характер (сами задания, персональные 
данные, конкретные обстоятельства участия/
неучастия, полученные конкретным участником 
результаты) и не подлежат разглашению;

—  по периодичности использования инфор-
мационный поток при проведении ГИА в Челя-
бинской области характеризуется следующей 
ключевой особенностью: периодичность полу-
чения конкретного перечня данных полностью 
соответствует федеральному расписанию про-
ведения экзаменов. Это обеспечивает их над-
лежащую обработку с учетом прогнозируемого 
объема, в зависимости от количества участников, 
но в то же время оперативные сведения обеспе-
чивают планирование и подготовку следующих 
процессов проведения ГИА еще до начала теку-
щего. Вместе с тем сигнальные сведения (акты 
о нарушениях) позволяют предупредить или 
исправить возникшие ошибки;

—  по отношению к логистической системе 
сведения в информационном потоке при про-
ведении ГИА в Челябинской области, направ-
ленные на планирование проведения, представ-
ляют собой основные входные данные, при этом 
на каждом следующем процессе проведения ГИА 
формируются входные данные для такого про-
цесса, являющиеся выходными с предыдущего. 
Подавляющее большинство сведений, проте-
кающих на этапах обработки материалов ГИА, 
включая оперативную информацию, являются 
внутренними, а взаимодействие с потребителями 
(участники ГИА) и поставщиками (заявителя-
ми) — внешними. Наблюдается горизонтальное 
и вертикальное взаимодействие органов испол-
нительной власти в сфере образования, органов 
местного самоуправления в сфере образования, 
образовательных организаций и временных ор-
ганизационных структур, формируемых для 
проведения ГИА. Основными выходными сведе-
ниями являются конечные результаты участника, 
полученные им, в том числе и по результатам 
их перепроверки независимо от причин такого 
желания как по инициативе самого участника 
или его представителей, так и по инициативе 
Минобра Челябинской области при наличии 
к этому соответствующих оснований;

—  по направленности информационный поток 
при проведении ГИА в Челябинской области за-
висит от содержания сведений и их потребителя; 
так, сопроводительная и отчетная документация 
непосредственно совпадает по направлению 
с материальным потоком (бланками с ответами 
участников), направляемым для проведения 
в пункты проведения экзаменов или в региональ-
ный центр обработки информации, и во встреч-
ном с материальным потоком направлении — 

апелляции о несогласии с выставленными бал-
лами, решения о повторном допуске к сдаче;

—  по синхронности характерной чертой явля-
ется то, что вся первичная информация в рамках 
информационного потока при проведении ГИА 
в Челябинской области, направленная на орга-
низацию проведения (сведения об участниках, 
местах, сроках проведения ГИА), а также опера-
тивная информация, направленная на настройку 
последующих процессов, опережают материаль-
ный поток, сопроводительная информация, как 
правило, синхронна с материальным потоком, 
а отчетная документация либо синхронна, либо 
значительно запаздывает по отношению к мате-
риальному потоку;

—  по обозримости маршрутов информацион-
ный поток при проведении ГИА в Челябинской 
области ввиду количества источников, носителей 
информации, объема и содержания сведений, 
а также задействованных структур и количества 
потребителей характеризуется вышеобусловлен-
ной множественностью маршрутов с пересече-
ниями, дополнительную сложность в которых 
создает временная накладка дат проведения 
экзаменов, сроков обработки экзаменацион-
ных материалов, ознакомления с результатами 
и инициирование процедуры их перепроверки, 
включая саму перепроверку;

—  по частоте и интенсивности информацион-
ный поток при проведении ГИА в Челябинской 
области сопряжен с ростом количества участни-
ков ГИА и соразмерным ростом количества лиц, 
обеспечивающих проведение ГИА, при огра-
ниченном количестве мест проведения, а так-
же с периодичностью получения и обработки 
необходимых для организации и проведения 
сведений и материалов. Следует отметить, что 
частота и интенсивность информационного по-
тока при проведении ГИА в Челябинской области 
не является величиной постоянной и варьируется 
от полного отсутствия до уровня максимальной 
загрузки сверх нормативного уровня, особенно 
в периоды наложения процессов, когда к сле-
дующей дате проведения экзамена еще идет 
подготовка, по другому экзамену уже наступил 
день проведения, по третьему полных ходом идет 
оценивание ответов, по четвертому истекает 
срок выдачи результатов и ознакомления с ними 
участников, а по пятому — подготовка комплек-
тов для работы конфликтной комиссии в целях 
перепроверки полученных ранее результатов;

—  по индикации информации в информацион-
ном потоке при проведении ГИА в Челябинской 
области следует обратить внимание на требо-
вания принципа объективности и независи
мости оценивания ответа любого участника без 
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каких-либо отступлений, соблюдение которого 
определяет необходимость кодирования бланков 
ответов участников с использованием комби-
нированных форм; вместе с тем техническая 
маркировка материалов позволяет оперативно 
отслеживать состояние каждого оцифрованного 
бланка;

—  по степени связанности информационный 
поток при проведении ГИА в Челябинской облас
ти отличается как непосредственной связан
ностью с материальными потоками (изготовле-
ние комплектов экзаменационных материалов 
по количеству участников, сопроводительная 
документация о передаче материалов экзаменов), 
так и полной независимостью от них (акты о на-
рушении установленного порядка, акты о неза-
вершении экзамена по объективным причинам, 
протоколы с результатами).

Резюмируя обобщенную характеристику, от-
метим, что информационный поток при проведе-
нии ГИА в Челябинской области носит массивный 
характер, обладает крайне сложной структурой 
неоднородного содержания, характеризуется по-
вышенной дискретностью интенсивности и раз-
меренности, а также насыщен преобладающи-
ми объемами сведений ограниченного доступа 
с множественностью источников формирования 
и потребления.

Управление столь сложным потоковым про-
цессом, сформированным с 2004 года, с момента 
апробации единого государственного экзамена 
в Челябинской области по принципу «как есть», 
представляется возможным за счет планомерной 
и постепенной трансформации информационных 
потоков закрытого и/или ограниченного доступа 
в открытый доступ, выявления и автоматиза-
ции рутинных операций, а также объединения 
маршрутов информационных потоков с дальней-
шей передачей через один канал с применением 
методов их разделения. Авторы считают, что 
данные предложения по совершенствованию 
управления потоковыми процессами как в основ-
ной, так и во вспомогательной информационной 
подсистеме ГИА позволят уменьшить влияние 
кадровой текучести и упростят «введение» но-
вых работников в операционную деятельность 
по ГИА. Следовательно, уменьшится время на за-
пуск/наладку потокового процесса, что будет 
способствовать уменьшению издержек на про-

ведение процедуры ГИА и обеспечит создание 
более благоприятной информационной среды.

Учитывая тот факт, что проведение любых 
экзаменов основывается на соблюдении прин-
ципа объективности, важнейшее место занимает 
минимизация или отсутствие субъективного от-
ношения к ответу конкретного участника, в связи 
с чем в рамках ГИА важнейшей технологичес
кой процедурой является обезличивание отве-
та участника и безошибочное предоставление 
участникам полученных именно ими результа-
тов. Такое положение невозможно без надежного 
программного обеспечения информационного 
потока. Но в то же время ошибки на любых эта-
пах обработки информации и их несоответствие 
с выходной гарантированно приведут к потере 
ответа или результата либо к невозможности 
предоставить комплект для формирования ис-
пытуемым ответа.

Неравномерность, несвоевременное полу-
чение информации или наличие в ней ошибок, 
в частности несоответствия материальному по-
току на определенном этапе цикла реализации 
ГИА, также приведет к негативным последствиям 
в виде задержки получения промежуточных 
результатов для следующего этапа. Если учесть, 
что информационный и материальный потоки 
напрямую зависят от количества участников, 
то и возможный рост ошибок будет порождать 
увеличение суммарного количества проблем.

По нашему мнению, эффективное управление 
информационным потоком при проведении ГИА 
возможно через контроль и своевременное варь
ирование такими параметрами, как: скорость 
первичной обработки и передачи информации, 
ее плотность и интенсивность, размерность пере-
даваемой информации (см. таблицу на с. 62), 
направление потока, пропускная способность 
канала, надежность и защищенность носителя. 
Кроме того, необходимо исключение лишних 
(дублирующих) звеньев на всем пути инфор-
мационного потока, а также обеспечение про-
стоты применяемой техники представления 
информации в целях ее однозначного восприятия 
всеми участниками системы «испытуемый — 
школа — проверяющий». Подобного же мнения 
придерживается и ряд других исследователей 
[6, с. 80; 3, c. 24].
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ОСОБЕННОСТИ ПРОЦЕССА АДАПТАЦИИ  
ИНОСТРАННЫХ СТУДЕНТОВ  
В ЧЕЛЯБИНСКОМ ГОСУДАРСТВЕННОМ УНИВЕРСИТЕТЕ

И. А. Тышова, Л. В. Прохорова
Челябинский государственный университет, 
Челябинск, Россия

Рассматривается социальная и культурная адаптация иностранных студентов в системе российско-
го высшего образования. Приведены итоги анкетирования 35 иностранных студентов (Республика 
Конго, Египет, Иран, Китай), обучающихся в Челябинском государственном университете. Показаны 
проблемы первого периода адаптации студентов.

К л ю ч е в ы е  с л о в а: адаптация, иностранные студенты, социокультурная среда, межкультурная 
коммуникация.

FEATURES OF THE PROCESS OF ADAPTATION  
OF FOREIGN STUDENTS IN CHELYABINSK STATE UNIVERSITY
I. A. Tyshova, L. V. Prokhorova

Chelyabinsk State University, Chelyabinsk, Russia

The article reflects the socio-cultural adaptation of foreign students. The results of a survey of 35 foreign 
students (Republic of the Congo, Egypt, Iran, China) studying at Chelyabinsk State University are presented. 
Presented problems of the first period of adaptation of students.

K e y w o r d s: adaptation, foreign students, socio-cultural environment, intercultural communication.

В настоящее время интернациональное со-
трудничество считается одним из приоритетов 
ЧелГУ. Многопрофильное интернациональное 
развитие университета позволяет его обуча
ющимся и педагогам применять и совершен-
ствовать свои знания и навыки, а также помо-
гает вносить что-то новое. «Международные 
миграционные процессы сделали РФ центром 
соединения множества культур и конфессий» 
[1, с. 56].

Вуз организует подготовительный факультет 
для желающих обучаться из иных стран. Туда 
поступают те, кому необходимо подтянуть или 
выучить русский язык для успешного обучения 
в вузе. Проучившись девять месяцев, выпуск-
ники проходят экзаменационные испытания 
и в результате имеют возможность продолжить 
обучение по своему направлению или, если 
экзамены были не сданы, отчисляются и едут 
домой.

Программа подготовительного факультета 
направлена на языковую подготовку, а также 
на подготовку по общеобразовательным пред-
метам выбранной направленности, дающей им 
возможность последующего освоения основных 

образовательных программ бакалавриата/специ-
алитета в вузах России.

В процессе адаптации происходит смена 
общественных ценностей студента под дей-
ствием нового окружения. О. В. Куликова делит 
адаптацию на следующие составные части: «со-
циально определенную цель его деятельности; 
занимаемые социальные статусы и выполняемые 
социальные роли; ожидания в отношении этих 
статусов и ролей; нормы и ценности (культу-
ра), которыми он руководствуется в процессе 
своей деятельности; система знаков, которую 
он использует; совокупность знаний; уровень 
образования и специальной подготовки; соци-
ально-психологические особенности; актив-
ность и степень самостоятельности в принятии 
решений» [5].

Для того чтобы выявить проблемы адапта-
ции иностранных студентов в нашем вузе, была 
разработана анкета. Она состояла из 14 вопро-
сов. В марте 2020 года проведено анкетирование 
студентов из Республики Конго, Египта, Ирана, 
Китая. Респондентами стали 35 чел. Так были 
выявлены проблемы, связанные с языком, но это 
понятно. Студентам, не знающим нашего языка, 
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трудно не только понимать, кто что говорит, 
но и общаться. Были проблемы с климатом, проб
лемы социального характера. Далее дадим анализ 
ответов респондентов.

На вопрос: «Как Вы оцениваете свой уровень 
владения русским языком?» — 70 % респондентов 
ответили, что могут общаться на русском языке, 
но им тяжело учиться (рис. 1). 15 % ответили, что 

могут свободно общаться, и еще 15 % знают до-
статочно для учебы. «Сталкиваясь с иностранным 
языком, учащийся сталкивается с иной знаковой 
системой, отличной от родного языка семанти-
ческой структурной, иным артикуляционным 
укладом и методикой речи» [2, с. 57]. «Адаптация 

студентов — иностранцев — это формирование 
устойчивой системы отношений ко всем компо-
нентам педагогической системы, обеспечиваю-
щее адекватное поведение, умения человека» 
[Там же, с. 58]. Исходя из этого преподаватель 
должен поставить перед собой задачу помогать 
студентам адекватно понимать собственные 
промахи. Плохое знание или вообще незнание 
языка создают трудности на начальном этапе. 
Это проблемы с усвоением учебного материала 
на новом для студентов языке, так как они 
должны не только делать конспекты лекций, 
но и понимать, что говорит преподаватель. 
А это не всегда удается, особенно если у пре-
подавателя быстрый темп речи на занятиях. 

Необходимо помочь освоиться иностранным 
студентам, чтобы они не стеснялись задавать 
вопросы по темам занятий.

На вопрос: «Проблемы, с которыми я встре-
тился в России» — большинство респондентов 
ответили, что в России говорят только по-русски 
(рис. 2); 14 % — что нет национальных сообществ; 
15 % — недостаточно мероприятий и праздников 

для иностранных студентов. 
А 14 % студентов, проходивших 
анкетирование, выбрали ответ 
«Другое». Очень важна числен-
ность академической группы. 
В малочисленных группах пре-
подаватель уделяет внимание 
каждому студенту на занятии. 
Спрашивая мнение студен-
тов о том, какая должна быть 
группа, мы получили ответ, что 
«интернациональные группы 
подталкивают студентов в про-
цессе изучения русского языка». 

ЧелГУ делает все, чтобы объединить студентов, 
представляющих разные культуры, не только 
в учебе, но и в досуге. Для этого проводятся раз-
ные национальные праздники.

Очень важна возможность для таких студен-
тов дружественно контактировать с русскими 

студентами, рассчиты-
вать на их поддержку. 
Так, на вопросы: «Какие 
у Вас отношения с одно-
группниками?» (рис. 3) и 
«Есть ли у Вас друзья 
среди местного насе-
ления?» — (рис. 4) боль-
шинство респондентов 
ответили, что у  них 
нормальные отношения 
в группе и есть друзья 
среди местного населе-
ния.

Рис. 2. Анализ ответов респондентов на 9-й вопрос анкеты

Рис. 3. Анализ ответов  
респондентов  

на 12-й вопрос анкеты

Рис. 1. Анализ ответов респондентов  
на 3-й вопрос анкеты
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В ходе анкетирования респонденты отмечали, 
что в России наиболее сложным было свыкнуться 
с холодным климатом и долгой зимой (рис. 5).

42 % респондентов, разделенных на три рав-
ные группы, жаловались на особенности класси-
ческой русской кухни, было трудно свыкнуться 
с новой культурой, скучают по дому и родителям. 
Примерно 35 % анкетируемых часто болели.

На вопрос: «Что Вам понравилось, когда при-
ехали в Россию?» — 43 % респондентов отметили, 
что им понравился университет и самостоятель-
ность (рис. 6).

Адаптация интернациональных обучающих-
ся — долгий и тяжелый путь. Студент, приехав-
ший учиться, приспосабливается к новой для 
себя среде, к новому климату, времени, к новой 
образовательной системе, к новому языку.

Улучшение условий учебного процесса и жиз-
ни иностранных студентов — важнейшая за-
дача не только для нашего вуза, но и для всего 
государства. Иностранному студенту просто 
необходимо освоить новые ценности для успеш-
ной адаптации к реалиям принимающего его 
общества.

И. В. Ширяева пишет: «Адаптация иностран-
ных студентов — это 
формирование устой-
чивой системы отно-
шений ко всем ком-
понентам педагогиче-
ской системы, обеспе-
чивающее адекватное 
поведение, способ-
ствующее достижению 
целей педагогической 
системы» [8].

«Процесс адапта-
ции — сложный про-

цесс, формирующий способности иностранного 
студента не только развиваться в области ком-
муникативного общения, изучения методики 
познания иностранного языка, но и успешно 
взаимодействовать в формировании новых ка-
честв личности, приобретении новых ценностей, 
осмыслении значимости будущей профессии» 
[7, с. 166]. Важность данной проблемы обуслов-
лена задачами их последующего действенного 
изучения как завтрашних специалистов. Удачное 

и стремительное приспособление может 
помочь лучшему включению в учебу, что 
содействует повышению качества подготов-
ки обучающихся в институте. Это значит, 
что для повышения конкурентоспособнос
ти российских вузов в сфере интернацио-
нального обучения зарубежных студентов 
важна позитивная динамика общественной 
адаптации таких обучающихся как в ходе 
учебы, так и в процессе жизнедеятельности.

Рис. 4. Анализ ответов респондентов  
на 13-й вопрос анкеты

Рис. 5. Анализ ответов респондентов на 7-й вопрос анкеты

Рис. 6. Анализ ответов  
респондентов  

на 5-й вопрос анкеты
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