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Научная статья
УДК 001.895

Инновационная невосприимчивость 
экономики России

О. Ю. Красильников

Саратовский национальный исследовательский государственный университет имени 
Н. Г. Чернышевского, Россия, 410600, г. Саратов, ул. Астраханская, д. 83
 
Красильников Олег Юрьевич, доктор экономических наук, профессор кафедры экономи-
ческой теории и национальной экономики, ok-russia@yandex.ru, https://orcid.org/0000-
0002-2211-4370

Аннотация. Введение. В статье исследуется всеобщая невосприимчивость эконо-
мики России к инновациям, имманентно присущая ей на современном этапе. Она об-
условлена рядом макро- и микроэкономических, а также институциональных факторов. 
Это стало важной причиной, не позволившей достичь ряда поставленных руководством 
страны амбициозных экономических целей. Теоретический анализ. Рассмотрение 
эмпирического и статистического материала подтверждает негативные тенденции, 
существующие в российской экономике, связанные со снижением инновационной ак-
тивности предприятий и организаций. Среди макроэкономических факторов иннова-
ционной невосприимчивости экономики России выделяются следующие: односторонне 
развитая экономическая структура с гипертрофированным преобладанием сырьевых 
и энергодобывающих отраслей с низкий добавленной стоимостью конечного продук-
та; недостаточный совокупный спрос на инновации со стороны государства, фирм и 
домашних хозяйств, а также отсутствие у предприятий и организаций инвестиционных 
ресурсов для осуществления инновационной деятельности. Микроэкономическими фак-
торами невосприимчивости российской экономики к инновациям являются: недостаток 
внутренних источников финансирования со стороны предприятий; высокая стоимость 
кредитных ресурсов; недостаточность налогового стимулирования и отсутствие дей-
ственной государственной поддержки инноваций, особенно на уровне малого и сред-
него бизнеса. Результаты. Делается вывод о том, что для поддержки инновационной 
активности нужны защита прав собственности, справедливая налоговая и судебная си-
стема, отсутствие административных барьеров и чрезмерного регулирования, презумп-
ция невиновности предпринимателя, общая политическая и экономическая стабиль-
ность. На современном этапе необходима выработка единой государственной стратегии 
инновационного развития, ориентированной на повышение производительности труда и 
достижение устойчивого экономического роста.
Ключевые слова: инновационная активность, экономическая структура, спрос на ин-
новации, инвестиционные ресурсы, налогообложение, кредитование, коррупция
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Введение

С начала двухтысячных годов руководство 
России ставило перед собой различные амби-
циозные цели. Напомним только некоторые 
из них:

– удвоить ВВП страны за десять лет к 2010 г.;
– увеличить производительность труда на 

50% за пять лет к 2020 г. (Д. А. Медведев) или 
хотя бы на 5% ежегодно (В. В. Путин, Послание 
Федеральному собранию, 2018 г.);

– создать 25 млн высокотехнологичных ра-
бочих мест к 2020 г.;

– войти в пятерку крупнейших экономик 
мира и обеспечить темпы экономического роста 
выше среднемировых.

Как теперь уже стало ясно, ни одна из пере-
численных целей не была и в ближайшее время 
не будет достигнута, не выполнена программа 
«Стратегия 2020» и, по-видимому, не будет ис-
полнена «Стратегия 2030». Так, по итогам 2020 г.,
по объему ВВП Россия заняла 11-ю строчку среди 
остальных стран мира с показателем 1,464 трлн 
долл. США по сравнению с 1,699 трлн долл. в 
2019 г., т. е. за год ВВП снизился на 13,8% в дол-
ларовом выражении [1].

Одной из важнейших причин указанных 
негативных тенденций наряду с санкциями, па-
дением курса рубля и пандемией коронавируса 
является, на наш взгляд, тотальная невосприим-
чивость современной российской экономики к 

инновациям, а порой их прямое отторжение. В 
предлагаемой статье мы намерены проанализи-
ровать основные факторы инновационной стаг-
нации национального хозяйства России на макро- 
и микроуровнях с точки зрения экономической и 
институциональной теории. 

Теоретический анализ

Инновационной деятельностью считается 
вся научно-исследовательская, финансовая и 
коммерческая деятельность, направленная на 
создание новых или усовершенствование уже 
имеющихся технологий, бизнес-процессов и 
продуктов (товаров, услуг), предназначенных 
для внедрения на рынке и значительно отлича-
ющихся от используемых или производимых 
ранее.

Выделяются следующие основные виды 
инновационной деятельности:

– разработка и внедрение новых (усовершен-
ствованных) технологий и производственных 
процессов;

– исследование и разработка новых продук-
тов, услуг и методов их производства;

– приобретение машин, оборудования и про-
чих основных средств, связанных с инновацион-
ной деятельностью;

– реализация новых или значительно улуч-
шенных маркетинговых методов, в том числе 
методов поддержания и развития бренда;
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– обучение и переподготовка персонала, свя-
занного с инновационной деятельностью;

– разработка или обновление дизайна;
– неоинжиниринг;
– разработка и приобретение компьютерных 

программ и баз данных, связанных с инноваци-
онной деятельностью;

– приобретение патентных прав и ли-
цензий на использование изобретений и про-
мышленных образцов, а также патентование 
(регистрация) результатов интеллектуальной 
деятельности;

– планирование, разработка и внедрение 
новых методов ведения бизнеса и организации 
рабочих мест.

В майском Указе Президента РФ 2018 г. по-
ставлены задачи ускорения технологического 
развития Российской Федерации; увеличения 
количества организаций, осуществляющих тех-
нологические инновации, до 50% от их общего 
числа и обеспечения ускоренного внедрения 
цифровых технологий в экономике и социальной 
сфере [2]. Однако данные табл. 1 [3, с. 18, 92, 109] 
не внушают оптимистических настроений.

Таблица 1 / Table 1
Основные показатели инновационной деятельности, % 

Key indicators of innovation activity, %

Показатели 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Уровень инновационной 
активности организаций* 9,5 10,4 10,3 10,1 9,9 9,3 8,4 14,6 12,8 9,1

Промышленное производство 10,8 11,1 11,1 10,9 10,9 10,6 10,5 17,8 15,6 15,1

Деятельность в сфере 
телекоммуникаций, 
разработка компьютерного 
программного обеспечения, 
деятельность в области 
информационных технологий

13,6 12,1 11,7 12,2 10,7 10,8 9,3 12,4 9,5 9,8

Объем инновационных 
товаров, работ, услуг в общем 
объеме отгруженных товаров, 
выполненных работ, услуг

– – – – – 8,4 8,5 7.2 6,5 5,3

Удельный вес инновационных 
товаров, работ, услуг в общем 
объеме экспорта

– – – – – 9,4 8,7 7.5 7,2 5,0

Примечание. * Уровень инновационной активности определяется как отношение числа инновационно активных 
организаций к общему числу обследованных в отчетном году организаций.

Так, количество инновационно активных 
предприятий и организаций за десять лет, с 
2010 по 2019 г., снизилось с 9,5 до 9,1%. И хотя 
в промышленном производстве оно возросло с 
10,8 до 15,1%, показатели все равно далеки от 
заветной отметки в 50%. Для сравнения: инно-
вационная активность организаций в Германии 
в 2019 г. составляла 79,3%, в США – 68,1%, в 
Китае – 49,4% [3, с. 256]. При этом что касается 
цифровой экономики, то доля организаций в 
сфере телекоммуникаций, разработки компью-
терного программного обеспечения, деятель-
ности в области информационных технологий 
в России также имела тенденцию к снижению – 
с 13,6 до 9,8%. С одной стороны, подобная дина-
мика имеет объективные причины: последствия 
кризиса 2008–2009 гг. и введение экономических 
санкций в 2014 г. Наступивший в 2020 г. всеоб-
щий спад хозяйственной активности в результате 
пандемии коронавируса только усилил указанные 

тенденции. С другой стороны, кризисные явления 
должны были подстегнуть инновационную актив-
ность предприятий, способствовать структурной 
перестройке российской экономики. Однако этого 
не произошло.

Рассмотрим макроэкономические факторы 
невосприимчивости российской экономики к 
инновациям.

1. Односторонне развитая экономическая 
структура с гипертрофированным преобладани-
ем сырьевых, в основном энергодобывающих, 
отраслей с низкой добавленной стоимостью ко-
нечного продукта, по большей части ориентиро-
ванных на экспорт. С точки зрения институцио-
нальной теории, подобная тенденция называется 
зависимостью от траектории предшествующего 
развития, заложенной еще советской экономи-
кой и закрепленной в пореформенной России. 
Кроме того, институционализм определяет 
данное состояние как эффект блокировки или 
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институциональную ловушку старой структуры, 
когда у большинства экономических субъектов 
отсутствуют стимулы и мотивы к ее изменению.

Подобные стимулы отсутствуют, прежде 
всего, у крупных собственников и предприни-
мателей, так называемых олигархов, поскольку 
сложившееся положение их вполне устраива-
ет. В самом деле, зачем внедрять какие-либо 
инновации, брать на себя риски, если можно 
получать монопольную сверхприбыль «сидя на 
нефтяной игле». Желание что-либо изменить не 
исходит и от представителей государственного 

чиновничьего аппарата, тесно связанного с 
кланово-корпоративными структурами. Воз-
можно, некоторые позывы к инновационному 
развитию могли бы исходить от субъектов 
малого и среднего предпринимательства, но 
данный бизнес не имеет достаточной финан-
совой базы для осуществления масштабных 
инноваций. Все перечисленное предопредели-
ло тот факт, что доля добавленной стоимости 
высокотехнологичных и наукоемких видов де-
ятельности в ВВП России снижалась (рисунок) 
[4, с. 131].

Доля добавленной стоимости высокотехнологичных и наукоемких видов де-
ятельности в ВВП РФ, % к итогу (пунктиром обозначен тренд) 

Figure. The share of added value of high-tech and high-tech activities in the GDP 
of the Russian Federation, % of the total (the dotted line indicates the trend)

2. Недостаточный совокупный спрос на 
инновации со стороны государства, фирм и до-
машних хозяйств. Так, по заказам пользователей 
в 2017–2019 гг. реализовывали инновационные 
товары, работы, услуги только 26,9% предпри-

ятий и организаций [3, с. 16]. При этом по го-
сударственным и муниципальным контрактам в 
2019 г. было реализовано и того меньше – всего 
9,5% от общего объема инновационных товаров, 
работ, услуг (табл. 2) [3, с. 103–105].

                                                                                                                            Таблица 2 / Table 2
Объем инновационных товаров (работ, услуг)* по государственным 

и муниципальным контрактам в 2019 г. 
Volume of innovative goods (works, services) under state and municipal contracts in 2019

Вид деятельности Объем, 
млн руб.

От общего объема инновационных 
товаров, работ, услуг, %

Всего 460 714,3 9,5

Промышленное производство 221 543,7 5,7

Сфера услуг 235 588,7 26,4

Сельское хозяйство 18,9 0,03

Строительство 3563,0 11,9

Примечание. * Инновационные товары (работы, услуги) – новые или подвергавшиеся 
разной степени технологическим (для организаций сельского хозяйства также биологическим) 
изменениям товары (работы, услуги). 
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Недостаток спроса на инновационную дея-
тельность со стороны предприятий и организаций 
подтверждается данными табл. 3 [3, с. 10]. В 
среднем всего 10,3% организаций запланировали 
в 2020–2022 гг. деятельность, связанную с вне-
дрением инноваций. Предприниматели явно не 
склонны рисковать в непростых экономических 
и институциональных условиях, когда чуть ли не 
ежегодно по нескольку раз меняются «правила 
игры». Речь идет прежде всего о налогах и кре-
дитных ставках.

Таблица 3 / Table 3
Организации, планирующие инновационную 

деятельность в 2020–2022 гг. 
Organizations planning innovation activities

 in 2020–2022

Вид деятельности % к итогу
Промышленное производство 15,2
Сфера услуг 9,2
Сельское хозяйство 7,3
Строительство 3,9
В среднем по всем видам деятельности 10,3

Низкий спрос на инновации со стороны 
домашних хозяйств объясняется, в первую 
очередь, продолжающимся уже который год 
падением реальных располагаемых денежных 
доходов населения. В табл. 4 приведены офици-
альные данные Росстата [5]. Показатели за 2018 и 
2019 гг. находятся в пределах статистической по-
грешности. Согласно альтернативным оценкам, 
и в эти годы роста реальных доходов также не 
происходило. 

Таблица 4 / Table 4
Реальные располагаемые денежные доходы 
населения РФ, % к предыдущему периоду

Real disposable income of the population 
of the Russian Federation, % of the previous period

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

98,8 97,6 95,5 99,5 100,4 101,0 97,0

3. Отсутствие у предприятий и организа-
ций инвестиционных ресурсов для осуществ-
ления инновационной деятельности (табл. 5
[3, с. 12]). Так, объем затрат на инновационную 
деятельность российских предприятий в 2019 г. 
составил всего 2,1% от общего размера инве-
стиций. Для сравнения: интенсивность затрат 
на инновационную деятельность организаций 
в общем объеме отгруженных товаров, выпол-
ненных работ и услуг в 2019 г. в Швеции состав-
ляла 3,8%, в Германии – 3,1%, в Эстонии – 3,0% 
[3, с. 257].

Таблица 5 / Table 5
Объем затрат на инновационную деятельность* в  2019 г. 
The volume of expenditures on innovation activities in 2019

Вид деятельности Объем,
млрд руб.

% 
к итогу

Промышленное производство 984,3 1,6

Сфера услуг 909,5 5,0

Сельское хозяйство 49,4 1,6

Строительство 10,9 0,1

Всего по всем видам 
деятельности 1954,1 2,1

Примечание. * Затраты на инновационную деятель-
ность – выраженные в денежной форме фактические 
расходы на осуществление одного, нескольких или всех 
видов инновационной деятельности (исследования и 
разработки, приобретение машин и оборудования, ин-
жиниринг и др.), выполняемой в организации. В составе 
затрат на инновационную деятельность учитываются 
текущие и капитальные затраты. 

При этом за счет бюджетных средств в Рос-
сии финансировалось 24,4% инновационных 
разработок [3, с. 13]. Для сравнения: бюджет-
ное финансирование инноваций составляло в 
2019 г. во Франции – 46,9%, в Норвегии – 40,5%, 
в Нидерландах – 39,5% [3, с. 260].

Проанализируем далее основные микро-
экономические факторы невосприимчивости 
российской экономики к инновациям.

1. Недостаточность внутренних источников 
финансирования. Данные табл. 6 [5] отражают 
общую понижательную тенденцию доли вну-
тренних затрат предприятий и организаций на 
исследования и разработки. Так, за период с 2010 
по 2019 г. доля подобных затрат в ВВП России 
понизилась с 1,13 до 1,03%.

Таблица 6 / Table 6
Доля внутренних затрат организаций на 
исследования и разработки в ВВП РФ, % 

The share of internal expenses of organizations 
for research and development in the GDP 

of the Russian Federation, %

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

1,13 1,01 1,03 1,03 1,07 1,10 1,10 1,11 1,0 1,03

По оценкам аналитиков ГУ ВШЭ, основным 
фактором, препятствующим инновационной 
деятельности, является недостаток собственных 
денежных средств (10,1%). Далее идут высокая 
стоимость нововведений (8,3%), недостаток 
финансовой поддержки со стороны государства 
(7,0%) и высокий экономический риск (6,5%) 
[3, с. 196]. В результате этого в 2017–2019 гг. 
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6,3% организаций прекратили инновационную 
деятельность, 6,7% – приостановили и еще 7,2% 
так и не начали внедрять запланированные ин-
новации [3, с. 198]. 

2. Высокая стоимость кредитных ресурсов. 
Так, ключевая ставка ЦБ РФ, которая является 
базой для расчета всех процентов по кредиту с 
2014 по 2020 г., имела положительную тенден-
цию к снижению с 17,0 до 4,3% годовых. Однако 
уже с середины 2020 г., чуть более чем за год, 
выросла до 5,5%. Соответственно возросла и 
стоимость кредитных ресурсов. Особенно боль-
но это ударило по малому и среднему бизнесу.

Неудивительно, что удельный вес кредитов 
и займов в общем объеме затрат на инновацион-
ную деятельность в 2019 г. составил всего 11,0%. 
Больше всего данный показатель был отмечен в 
таких сферах, как добыча угля (90,6%), обработ-
ка древесины и производство изделий из дерева, 
кроме мебели (74,9%), производство мебели 
(73,3%), обеспечение электрической энергией, 
газом и паром, кондиционирование воздуха 
(50,1%), сельскохозяйственное производство 
(47,1%), производство текстильных изделий 
(40,4%) и производство кокса и нефтепродуктов 
(39,1%). Однако указанные инновации относятся 
к средне- и низкотехнологичным. На высоко-
технологичные производственные инновации 
пришлось только 6,2% кредитных ресурсов 
[3, с. 85].

3. Недостаточность налогового стимули-
рования инновационной деятельности. Так, 
инструменты налогообложения, поощряющие 
внедрение инноваций, включая налоговые льго-
ты и возможность списания расходов на НИОКР, 
в России использовали лишь 14,3% инноваци-
онных и 3,0% неинновационных фирм [6, с. 61].

Наиболее пагубными не только для иннова-
ционной активности, но и для бизнеса в целом 
являются общий неблагоприят ный налоговый 
климат, постоянные изменения налогового за-
конодательства, отсутствие преемственности 
мер в налоговой политике, большой временной 
лаг между принятием конкретных решений и 
их практической реализацией. Для нормальной 
работы налого вых инструментов поддержки 
инноваций нужны предсказуе мость налоговой 
нагрузки, преемственность налоговой политики, 
презумпция невиновности предпринимателя и 
налогоплательщика.

4. Отсутствие действенной государственной 
стратегии поддержки инноваций. По оценкам 
А. Л. Суслиной и Р. С. Леухина, в России немно-
гим более 14% предприятий воспользовались 
доступом к государственной поддержке. Даже 

среди инновационных предприятий более поло-
вины не воспользовались ни прямой, ни косвен-
ной государственной поддержкой [6, с. 61]. Для 
предпринимателей получение налоговых льгот 
становится затратным делом – нет уверенности в 
том, что выгода от льготы перевесит расходы на 
ее получение. Иными словами, эффективность 
налоговых инструментов нельзя анализировать 
вне общего экономического и институциональ-
ного контекста.

Особенно обделенными поддержкой со 
стороны государства оказались малые и средние 
предприятия. Так, более 70% руководителей 
малого и среднего бизнеса от мечают наличие 
существенных административных барьеров 
[6, с. 62]. На прямую финансовую поддержку 
чаще всего могут рассчиты вать только круп-
ный бизнес и предприятия с высокой долей 
государственного участия. Малые предприятия 
частного сектора, включая стартапы с высоким 
инновационным по тенциалом, обычно выпада-
ют из поля зрения прямого государственного 
финансирования.

В российском законодательстве не преду-
смотрены такие практики, как налоговые кани-
кулы для стартапов, льготные условия и удобные 
схе мы кредитования малого бизнеса, не сформи-
рована инновационная инфраструктура. Отсут-
ствие внят ной системы стимулирования малого 
бизнеса является серьезным сдер живающим 
фактором становления и функционирования на-
циональной инновационной системы.

С институциональной точки зрения следует 
отметить коррупционную составляющую, пре-
пятствующую позитивному инновационному 
развитию. По индексу восприятия коррупции 
авторитетной международной организации 
«Трансперенси Интернешнл», в 2019 г. Россия 
находилась на 137-м месте из 180 стран, между 
Папуа-Новой Гвинеей и Ливаном (в первых ря-
дах списка идут наименее коррумпированные 
государства) [7].

Коррупционная составляющая проявляется 
в доступе к финансированию инноваций, в том 
числе через госзаказ, в возможности выиграть 
гранты на разработку и внедрение нововведе-
ний, в доступе к налоговым и иным льготам.

Все перечисленные в статье факторы не-
восприимчивости российской экономики к 
инновациям привели к тому, что Россия превра-
тилась из экспортера в импортера нововведений 
(табл. 7 [3, с. 178–182]). 

Так, в 2018 г. удельный вес организаций, им-
портирующих новые технологии из-за границы, 
составил 29,6%, в то время как доля организаций, 
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экспортирующих инновационные технологии за 
пределы РФ, равнялась лишь 19,6%. При этом 
удельный вес импортируемых высокотехноло-
гичных инноваций составлял 39,0% против 9,1% 
экспортируемых. Но и по экспортируемым низ-
котехнологичным нововведениям также имеется 
значительный разрыв не в пользу российской 
экономики.

Результаты

Рассмотрение инновационной невоспри-
имчивости российской экономики позволило 
сделать следующие выводы.

Невосприимчивость экономики России к ин-
новациям, а зачастую и их отторжение, является 
важным фактором, тормозящим поступательное 
развитие, порой не позволяющим добиться по-
ставленных руководством страны перспективных 
амбициозных целей.

Среди макроэкономических факторов ин-
новационной невосприимчивости экономики 
России можно выделить односторонне разви-
тую экономическую структуру с преобладанием 
сырьевых и энергодобывающих отраслей; недо-
статочный совокупный спрос на инновации со 
стороны государства, фирм и домашних хозяйств 
и также отсутствие у предприятий и организаций 
инвестиционных ресурсов для осуществления 
инновационной деятельности.

Микроэкономическими факторами невоспри-
имчивости российской экономики к инновациям 
являются: недостаточность внутренних источни-
ков финансирования со стороны предприятий; 
высокая стоимость кредитных ресурсов; слабое 

налоговое стимулирование и отсутствие действен-
ной государственной поддержки инноваций.

Для обеспечения инновационной активности 
нужны защита прав собственности, отсутствие 
административных барьеров и чрезмерного ре-
гулирования, ограничение всякого рода проверок 
(начиная от налоговой инспекции и заканчивая 
санэпидстанцией), справедливая судебная систе-
ма, презумпция невиновности предпринимателя, 
противодействие коррупции, общая политическая 
и экономическая стабильность.

Особого внимания заслуживают механиз-
мы инновационной поддержки малого бизнеса. 
Малые и средние предприятия являются важ-
нейшим сегментом инновацион ной экономики. 
К сожалению, в России не созданы благопри-
ятные условия и эффективные механизмы под-
держки данной сферы.

В заключение необходимо отметить, что 
преодоление инновационной невосприимчивости 
российской экономики требует выработки единой 
государственной стратегии инновационного раз-
вития, ориентированной на повышение произво-
дительности труда и достижение экономической 
эффективности национального хозяйства России.
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Аннотация. Введение. Работа посвящена формированию новых концептуальных критериев относительно эффективности между-
народного сотрудничества в условиях цифровых трансформаций геоэкономического пространства. Во введении прописан общий 
контент современного геоэкономического пространства и обусловлена необходимость концептуально нового подхода к определе-
нию эффективности взаимодействия на данном пространстве. Теоретический анализ раскрывает методологию исследования си-
нергетической эффективности, обосновывает параметры ее анализа. Эмпирический анализ. Анализируются реальные события 
современного геоэкономического пространства, задающие вектор синергетической эффективности международного взаимодей-
ствия. Результаты. Раскрыт контент нового геоэкономического пространства в условиях цифровых трансформаций. Определены 
особенности международного сотрудничества, которое в силу размытия национальных границ выходит на наднациональный уровень 
взаимодействия. Показана неактуальность классических и традиционных подходов к обоснованию эффективности сотрудничества в 
новых условиях, что обусловливает факт необходимости разработки концептуально новых критериев.
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Abstract. Introduction. The work is devoted to the formation of new conceptual criteria for the effectiveness of international coop-
eration in the context of the geo-economic space digital transformations. The introduction spells out the general content of the modern 
geo-economic space and stipulates the need for a conceptually new approach to determining the effectiveness of interaction in this space. 
Theoretical analysis reveals the methodology for studying synergetic efficiency, substantiates the parameters of synergistic efficiency. 
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Введение

Вопросы исследования, связанные с цифро-
визацией и цифровыми трансформациями, про-
водятся на протяжении нескольких лет, поэтому 
в данном исследовании мы рассмотрим доста-
точно узкий контекст: цифровые трансформации 
формирующегося нового геоэкономического 
пространства и в этих условиях эффективность 
международного взаимодействия.

Основными детерминантами цифровых 
трансформаций мировой экономики выступают: 
формирование нового технологического уклада; 
цифровизация финансовой сферы и выход фи-
нансов в наднациональный неконтролируемый 
государствами уровень; гиперболизация между-
народной торговли; создание международных 
цифровых платформ для производства; формиро-
вание удаленного международного рынка труда. 
Данные условия задают тренд формирования 
нового геоэкономического пространства [1].

Данные обстоятельства объективно диктуют 
необходимость выработки новых правил игры на 
глобальном и, соответственно, на макроэкономи-
ческом уровне с учетом всех конструктивных, де-
структивных и неоднозначных тенденций, а так-
же с учетом нового концептуального понимания 
эффективности международного взаимодействия 
в современном геоэкономическом пространстве. 
Кроме того, необходима идентификация факто-
ров, снижающих эффективность сотрудничества 
одновременно с продуцированием факторов, 
способствующих его повышению.

Таким образом, целью данного исследо-
вания является обоснование концептуальных 
основ понимания эффективности международ-
ного сотрудничества в новых геоэкономических 
условиях. Научная новизна работы состоит в 
рассмотрении концептуально нового подхода 
к пониманию эффективности международного 
сотрудничества в условиях цифровых трансфор-
маций геоэкономического пространства с точки 
зрения нелинейности.

Авторская гипотеза состоит в следующем: 
ключевая характеристика межстранового взаимо-

действия в современных условиях – синергетиче-
ская эффективность. Под ней понимается некий 
способ определения эффективности системы, 
складывающейся из различных видов эффектив-
ности, когда невозможно просуммировать разные 
эффективности или перемножить их. В качестве 
критериев синергетической эффективности мо-
гут выступать: отсутствие дисфункций системы, 
максимальная инклюзивность всех имеющихся 
ресурсов и институтов, эффективное управление. 

Теоретический анализ

Концептуально методология исследова-
ния построена на основе системного подхода 
к определению эффективности и нелинейном 
мировоззрении, исходным пунктом которого вы-
ступает взаимодействие не «объект – субъект», а 
«субъект – субъект», а логика формируется в диа-
логе, в споре аргументов, в определении целей 
развития общества и его экономики, в попытках 
разрешения дилеммы «спонтанное – осознанно 
регулируемое», в отличие от линейной логики, 
которая строится на базе присвоения (виртуаль-
ного) объекта субъектом и выработки адекватной 
рефлексии субъекта (адаптации субъекта к объ-
екту) [2].

Отправным методологическим посылом 
выступает факт ограниченности классических 
подходов к определению эффективности как 
таковой, эффективности экономических систем 
и эффективности международного сотрудниче-
ства (взаимодействия экономических систем). 
Это обусловливает использование теории 
X-эффективности и организационной эффек-
тивности [3], где неэффективность отражает 
«внутреннюю» неэффективность системы, т. е. 
плохое управление функционирующей системой, 
неиспользованный ресурс, который фактиче-
ски закладывает в функционирование системы 
недопроизведенный продукт (доход, выгоду, 
положительный эффект). Иными словами, при 
учете всех факторов возможен более высокий 
результат. Этот неиспользованный ресурс может 
быть найден и использован, а может быть и не 
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найден, как может и вовсе отсутствовать на прак-
тике. Рассматривая организационную эффектив-
ность сквозь призму иерархии, предполагается, 
что данное расположение элементов наиболее 
эффективно. При этом эффективность иерархи-
ческой системы – это не сумма или произведение 
эффективностей каждого уровня, а отсутствие (в 
случае организационной неэффективности – на-
личие) дисфункций системы [4]. 

Исследование строится на постулате о том, 
что синергетическая эффективность есть некий 
способ определения эффективности системы, 
складывающейся из различных видов эффек-
тивности, когда невозможно просуммировать 
разные эффективности или перемножить их. 
Детерминантами синергетической эффективно-
сти в обобщенном виде выступают отсутствие 
дисфункций системы, максимальная инклюзив-
ность всех имеющихся ресурсов и институтов, 
эффективное управление [5, 6].

Мы считаем, что представление эффек-
тивности именно в таком контенте близко к 
пониманию синергетической эффективности и 
является основой исследования эффективности 
международного сотрудничества в современных 
условиях. 

Важный аспект исследовании – выявление 
экономических и институциональных дис-
функций, что обусловливает необходимость 
применения институционального анализа. Под 
дисфункцией международного сотрудничества 
понимается нарушение в функционировании 
экономических и политических институтов, 
тем или иным образом причастных к данному 
процессу [7]. 

В работе также используются и более узкие 
подходы к синергетической эффективности – на 
уровне отдельно взятых инвестиционных проек-
тов. Так, например, синергетическая эффектив-
ность инвестиционных проектов в области связи 
определяется одновременно принадлежностью 
к социальной и производственной инфраструк-
туре общества. Для измерения оцениваются 
экономические и социальные эффекты в кон-
тексте взаимосвязи с формированием цифровой 
экономики. Соответственно, методика расчета 
синергетической эффективности связана с расче-
том экстерналий межотраслевой эффективности 
и интегрального коэффициента эффективности 
проектов, учитывающих не только экономиче-
скую и социальную компоненты эффекта, но и 
его положительный и отрицательный аспекты. 
Анализ иерархий для оценки синергетической 
эффективности предполагает учет экстерналий: 
экономический эффект, социальный эффект, 
технологический эффект, экологический эффект.

Еще одним концептуальным посылом явля-
ется тот факт, что цифровая экономика обладает 
бесспорными преимуществами. Но в разных 
экономических системах, на базе одних и тех же 
ресурсов эффективность может быть совершенно 
разной, а динамика – прямо противоположной. 
Более здоровому и образованному обществу 
легче воспользоваться всеми благами цифровой 
экономики и получить от них положительные 
эффекты, чем обществу с более низким уровнем 
здоровья и образования граждан, что выражается 
в отставании произведенного ВВП от потенци-
ального. И это реально недополученное благо-
состояния вследствие имеющихся системных 
дисфункций [8].

Классический подход к эффективности 
оперирует таким понятием, как «аллокативная 
эффективность» – оптимальная комбинация 
продуктов, полученная при помощи наиболее 
эффективной комбинации ресурсов. Оптималь-
ная комбинация продуктов предполагает выпуск, 
импорт, экспорт продуктов, выбираемых по-
требителями на конкурентных рынках по цене, 
отражающей реальные издержки производства. 
Под эффективной комбинацией ресурсов имеется 
в виду производство этих продуктов с наимень-
шими альтернативными издержками. 

В классическом подходе к эффективности не 
анализируются институты и поведение агентов. 
При этом совершенно очевидна взаимосвязь 
эффективности функционирующих институтов 
и поведения отдельных агентов и эффективности 
функционирования и взаимодействий структур 
на микро-, макро- и наднациональном уровнях.

При рассмотрении эффективности обмена и 
производства посредством институционального 
подхода оспаривается факт, что конкуренция 
выступает необходимым условием для эффек-
тивности, утверждается, что правила обмена и 
правила производства определяют их эффектив-
ность. Более того, правила могут быть такими, 
что конкуренция станет отбирать совершенно 
неэффективные формы с позиций принятых кри-
териев эффективности, что фактически означает 
либо возникновение явления гиперселекции, когда 
неэффективный агент одерживает победу над эф-
фективным агентом, либо необходимость смены 
критериев эффективности [9]. Кроме того, име-
ются доказательства неприемлемости принятия 
совершенной конкуренции как условия эффектив-
ности. Совершенной конкуренции фактически 
не существует, и даже на уровне модели она 
враждебна для НИОКР и наукоемких производств. 
Критерий предельного продукта или предельной 
производительности уже не может использоваться 
во многих случаях для оценки эффективности.
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Если эффективность отвечает требованиям 
условной максимизации либо критерию Парето-
оптимальности или улучшения по Парето, тогда, 
по классическому подходу, иные состояния необхо-
димо признавать неэффективными. Если по одному 
из критериев достигается оптимум, то не факт, что 
это будет оптимальным по другому критерию.

На основе имеющихся исследований по 
данной и смежным проблемам обозначим по-
стулаты эффективности геоэкономического 
взаимодействия экосистем в условиях цифровых 
трансформаций:

– эффективность геоэкономического вза-
имодействия не равна сумме эффективностей 
структур, вступающих в данное взаимодействие;

– эффективность международного взаимодей-
ствия может быть как выше, так и ниже эффектив-
ности взаимодействующих структур;

– если все структурные элементы неэффек-
тивны, то геоэкономическое взаимодействие не 
может быть эффективным;

– если все структурные элементы геоэконо-
мического взаимодействия эффективны, то при 
определенных условиях данное взаимодействие 
может оказаться неэффективным (разные скоро-
сти или векторы движения экосистем, в том числе 
относительно направлений цифровизации);

– при отсутствии благоприятных институцио-
нальных условий невозможно на коротком этапе 
существенно увеличить эффективность геоэконо-
мического взаимодействия;

– при благоприятных институциональных 
условиях на коротком этапе невозможно повысить 
эффективность геоэкономического взаимодей-
ствия без изменения качественного соотношения 
элементов экосистем;

– эффективность геоэкономического взаи-
модействия может быть стремительно снижена 
по причинам политических условий, внешних 
шоков либо изменений иных правил игры в гео-
экономическом пространстве;

– при неэффективности какого-либо элемента 
взаимодействующих экосистем геоэкономическое 
взаимодействие может быть эффективным, если 
оно компенсируется другими элементами;

– геоэкономическое взаимодействие может 
быть эффективным, но одновременно неустой-
чивым;

– устойчивость (к внутренним изменениям 
и к внешним воздействиям) и надежность (опре-
деляется величиной дисфункций институтов гео-
экономического пространства) геоэкономического 
взаимодействия не определяют его эффективности;

– потенциал устойчивости неэффективного 
геоэкономического взаимодействия выше, чем 
потенциал надежности; 

– глобальный оптимум геоэкономического 
взаимодействия в условиях цифровых трансфор-
маций определяется эффективностью, устойчи-
востью и надежностью;

– пик дисфункционального геоэкономиче-
ского взаимодействия характеризуется неэффек-
тивностью, ненадежностью и неустойчивостью;

– эффективность геоэкономического взаи-
модействия имеет прямую корреляцию с эффек-
тивностью геополитического взаимодействия.

В качестве параметров синергетической эф-
фективности геоэкономического взаимодействия 
в условиях цифровых трансформаций могут быть 
выбраны следующие комбинации: 

«ресурсы – качество жизни – экология (за-
грязнения)»; 

«удовлетворение потребностей нынешних 
поколений без ущерба для будущих поколений»; 

«цифровая экономика – качество жизни – 
безопасность»; 

«уровень образования – NBICS технологии 
(ускорение научно-технического прогресса за 
счет взаимного влияния друг на друга различных 
областей науки – нанотехнологий, биотехноло-
гий, информационных и когнитивных техноло-
гий) – уровень здоровья»; 

«новые игроки – новые возможности – ка-
чество жизни»; 

«ресурсы – правила игры, нивелирующие 
конфликтные действия – инвестиции, образо-
вавшиеся от экономии на приготовлении и лик-
видации военных конфликтов». 

В настоящее время к числу основных фак-
торов, нарушающих устойчивость институтов 
геоэкономического и геополитического про-
странств, можно отнести активное использова-
ние международных санкций, а также усиление 
дивергенции в условиях пандемии короновируса 
и развитие геоэкономического пространства по 
принципу «К-траектории».

В числе основных дисфункций геоэкономи-
ческого взаимодействия в условиях цифровых 
трансформаций можно выделить ряд институ-
циональных ловушек. 

Системные ловушки порочный круг бедно-
сти и неразвитости, бедности и обратной волны 
развития воспроизводят самоподдерживающие 
механизмы, не позволяющие стать богаче и 
препятствующие развитию, разрываются лишь 
при качественном изменении производственной 
структуры страны. 

В ловушке бедности оказываются также 
страны, экспортирующие природные ресурсы. 
Отсутствие устойчивого экономического роста 
объясняют эффектом «голландской болезни». 
При росте цен на экспортные товары на мировом 

Н. В. Митяева и др. Концептуальные основы эффективности международного сотрудничества 



Изв. Сарат. ун-та. Нов. сер. Сер.: Экономика. Управление. Право. 2021. Т. 21, вып. 4

Научный отдел370

рынке рост зарплат и реального валютного кур-
са в экономике вредит конкурентоспособности 
промышленного сектора и ведет к вытеснению 
промышленного сектора добывающим секто-
ром. Промышленный сектор создает положи-
тельные экстерналии в обществе, связанные с 
созданием и распространением новых знаний 
и технологий. 

Наличие природного ресурса способствует 
переходу от производственной деятельности к 
поиску ренты и таким образом сокращает темпы 
роста в обрабатывающем секторе. В результате 
темпы роста обрабатывающего сектора также 
снижаются. Наличие природной ренты может 
привести к принятию заведомо неэффективных 
инвестиционных проектов. При наличии природ-
ной ренты рациональным политиком может быть 
принято решение о чрезмерном объеме занятости 
в неэффективном общественном секторе. Но 
мера институционального качества влияет на 
относительную прибыльность производственной 
деятельности и деятельности по поиску ренты. В 
результате в странах с «хорошими» институтами 
природная рента положительно влияет на долго-
срочные темпы роста, а в странах с «плохими» 
институтами – отрицательно.

Ловушка низкого уровня образования и 
экономического роста работает таким образом, 
что возникшие в мировой экономике зоны роста 
привлекают не только финансовые потоки, но 
и высококвалифицированную рабочую силу. 
При низком уровне образования в обществе 
осуществ лять инновации невыгодно, фирмы не 
будут нанимать работников в высококвалифи-
цированном секторе. В результате и стимулы к 
получению образования будут отсутствовать. 
Уровень образования будет сокращаться и стре-
миться к нулю. Низкий общий уровень образо-
вания (культуры, институционального развития) 
делает инновации, в том числе связанные и с 
заимствованием уже существующих техноло-
гий, невыгодными. В этих условиях получение 
качественного образования не столь продуктивно 
или же ведет к «утечке мозгов». Тогда инновации 
производиться не будут. Количество занятых в 
секторе производства будет равно общей числен-
ности населения. Как следствие, при неизменной 
численности населения темпы экономического 
роста будут равны нулю. При увеличении коли-
чества населения темпы экономического роста 
будут отрицательными, согласно мальтузианской 
модели. Как выход из данной ситуации можно 
предложить неизменное количество населения 
и повышение уровня образования. 

Системная ловушка трагедия общин ведет 
себя таким образом, что в масштабах мировой 

экономики информация о состоянии потребля-
емого общественного ресурса очень слаба, ин-
тенсивное использование ресурса со временем 
его истощает, и он становится недоступным ни 
для кого. 

Следствием системной ловушки от успеха 
к успеху является то, что победитель становится 
еще более конкурентоспособным и продолжает 
выигрывать) [10]. 

Ловушки среднего уровня доходов и иннова-
ций: переход от быстрого к медленному росту; 
невозможность перехода в группу стран более 
высокого дохода в течение длительного перио-
да; темп роста, не допускающий конвергенции.

Ловушка устремлений работает так, что, 
обладая некоторым количеством ресурсов, ряд 
масштабных целей признается недостижимым, 
и даже не предпринимаются действия в отно-
шении этих целей.

Проявлением ловушки инклюзивность 
– экстрактивность является то, что страны 
с инклюзивными институтами удаляются от 
стран с экстрактивными институтами. Экс-
трактивные институты направлены на то, чтобы 
прибыль от экономической деятельности пере-
распределялась в пользу отдельной небольшой 
социальной группы за счет всех остальных. Ин-
клюзивные институты, напротив, стимулируют 
максимально широкое распределение выгод от 
экономической деятельности, вовлекая в нее все 
социальные группы. 

Ловушка недоверия содержит в себе само-
воспроизводящиеся механизмы как внутри 
страны на разных уровнях, так и между стра-
нами [11].

Рассмотрим также специфические инсти-
туциональные ловушки, связанные с цифро-
визацией и цифровыми трансформациями: 
гибридная война за цифровые профили горо-
дов, предприятий, людей; институциональная 
ловушка эффект блокировки вследствие моно-
польной власти IT-гигантов и получения ими 
информационно-цифровой ренты; институцио-
нальная ловушка неэффективных институтов 
(например, ФЗ № 168 «О едином федеральном 
информационном регистре, содержащем сведе-
ния о населении РФ», ФЗ № 123 «О проведении 
эксперимента по установлению специального 
регулирования в целях создания необходимых 
условий для разработки и внедрения технологий 
искусственного интеллекта в субъекте Россий-
ской Федерации…» несут в себе опасность 
передачи и использования данных о каждой лич-
ности ключевыми бенефициарами экономики 
данных и становление искусственного интел-
лекта единственным институтом управления).
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Результаты

Проведенное исследование позволяет сде-
лать следующие выводы. Изучен общий контент 
международного сотрудничества в современных 
геоэкономических условиях, и, в силу того что 
границы взаимодействующих структур не со-
ответствуют национальным, более правомерно 
данное сотрудничество называть геоэконо-
мическим взаимодействием экосистем, что 
качественно меняет подход к ведению междуна-
родного сотрудничества. Общий контент допол-
няется такими геоэкономическими условиями, 
как переход к новому технологическому укладу с 
NBICS-технологиями, появление новых игроков, 
развитие цифровой экономики, глобальный пер-
манентный кризис, наращивание санкционных 
режимов, продолжающаяся пандемия коронови-
руса (закрытие границ, ресурсные ограничения, 
реструктуризация госбюджетов, масштабиро-
вание бизнес- и социальной поддержки), дивер-
генция экономик, отраслей и социальных групп.

Сделан вывод об объективной необходимо-
сти выработки новых правил игры на глобальном 
и, соответственно, макроэкономическом уровнях 
и новых подходов к пониманию эффективности 
международного взаимодействия на новом гео-
экономическом пространстве, а также иденти-
фикации факторов, снижающих эффективность 
сотрудничества одновременно с продуцировани-
ем тех факторов, которые будут способствовать 
более эффективному взаимодействию.

Выработаны методологические параметры, 
определяющие эффективность взаимодействия 
в новых геоэкономических условиях. Ключе-
вой характеристикой является синергетическая 
эффективность, под которой понимается некий 
способ определения эффективности системы, 
складывающейся из различных видов эффек-
тивности, когда невозможно просуммировать 
разные эффективности или перемножить их. 
Критериями синергетической эффективности 
в обобщенном виде выступают отсутствие дис-
функций системы, максимальная инклюзив-
ность всех имеющихся ресурсов и институтов, 
эффективное управление. Но синергетическая 
эффективность рассматривается также на уровне 
отдельных проектов в разных сферах, выступая 
как набор экстерналий.

Доказана несостоятельность классических 
экономических концепций в отношении эффек-
тивности, а также целесообразность использо-
вания институционального подхода, особенно в 
части анализа институциональных дисфункций. 
Сформулированы постулаты эффективности 
геоэкономического взаимодействия экосистем, 
а также предложены параметры синергетиче-

ской эффективности геоэкономического взаи-
модействия. Раскрыты факторы, нарушающие 
устойчивость институтов геоэкономического 
и геополитического пространств (активное ис-
пользование международных санкций, усиление 
дивергенции в условиях пандемии короновируса, 
«К-траектория» развития).

Выявлены основные дисфункции, сохра-
нившиеся из предшествующих условий между-
народного сотрудничества и возникшие в новых 
геоэкономических условиях: системная ловушка 
порочный круг бедности и неразвитости, ло-
вушка бедности для стран, экспортирующих 
природные ресурсы, ловушка низкого уровня 
образования и экономического роста, системная 
ловушка трагедия общин, системная ловушка от 
успеха к успеху, ловушка устремлений, ловушка 
инклюзивность – экстрактивность, ловушка 
недоверия.
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Аннотация. Введение. В. Н. Татищев – один из основоположников изучения российской истории – отличался широтой взглядов 
на эволюцию общества и хозяйственных порядков. Его экономические взгляды не были так широко обсуждаемы при жизни и мало 
востребованы впоследствии. Ознакомление с крупными работами затруднено тем, что они практически не были опубликованы – 
представлены в виде записок, писем и рукописей. Неоднозначность его подходов, выводов, рекомендаций и, соответственно, их 
оценка отмечалась многими исследователями, занимавшими диаметральные позиции. Глубокая эрудиция, опора на западноевро-
пейскую философию и российское богословие позволили просветителю создать концептуальные вехи будущей институциональной 
программы. Теоретический анализ. Модернизация общества должна опираться на постоянные изменения существующих за-
конодательных и хозяйственных практик, идеологических представлений, культурных образцов. Такой подход позволяет выделить 
наиболее эффективные институты (формальные и неформальные правила) с учетом национальной специфики. Методологически 
устанавливается взаимосвязь изменений государственного администрирования с социальным этосом «по вертикали и горизонтали»; 
подчеркивается значение социетальности экономической культуры как фактора устойчивого развития. Эмпирический анализ. Рас-
сматриваемые последовательно хронологически работы по сугубо хозяйственной тематике и правовым основаниям власти подкреп-
ляются значительным массивом писем Петру I, Академии наук, Берг-коллегии и общественным деятелям первой половины XVIII в. По 
мнению мыслителя, экономическая политика, как на микро-, так и на макроуровне, должна строиться на регламентах, организаци-
онной адаптации и рациональных заимствованиях. Выделено качественное описание структуры социальных связей абсолютистской 
России в виде «физиологии общества», что перекликается с современными концепциями в экономической социологии и новой ин-
ституциональной экономической теории. Результаты. В. Н. Татищева с полным основанием можно считать концептуальным пред-
шественником современной теории институционализма. Как просветитель, он в духе общественной мысли XVIII в. создал введение 
о значении постоянных изменений экономических и социальных структур России. Императив государственного строительства хо-
зяйства на макроуровне подкрепляется вниманием к микроизменениям в виде регулярных хозяйственных практик, сочетанием в них 
элементов самобытности и творческого заимствования зарубежных новаций. Эволюционный подход мыслителя перекликается со 
становлением и развитием экономических воззрений XIX и XX вв., особенно в предпосылках теории периодизации истории и пере-
хода от одного политического порядка к другому на основе изменений институтов (формальных и неформальных правил).
Ключевые слова: институциональные изменения, модернизация, хозяйственные практики, эволюция экономических и социаль-
ных структур
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Abstract. Introduction. V. N. Tatishchev, one of the founders of the Russian history studies, was notable for his broad views on the evolution 
of society and economic order. His economic views were not widely discussed during his lifetime and were not much in demand afterwards. 
Familiarity with his major works is hampered by the fact that they were almost never published in the form of notes, letters, and manuscripts. 
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The ambiguity of his approaches, conclusions, recommendations and, accordingly, their evaluation was noted by many researchers who 
took diametrically opposed views. Deep erudition, reliance on Western European philosophy and Russian theology allowed the enlightener 
to create the conceptual milestones of the future institutional program. Theoretical analysis. Modernization of society should be based 
on constant changes in existing legislative and economic practices, ideological perceptions, and cultural patterns. This approach allows us 
to identify the most effective institutions (formal and informal rules), taking into account national specifics. Methodologically, the relationship 
between changes in public administration and social ethos “vertically and horizontally” is established; the importance of societal economic 
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Введение

Василий Никитич Татищев – один из вы-
дающихся деятелей первой половины XVIII в., 
последователь и проводник реформ Петра I, зачи-
натель исторической науки в России, социальный 
философ, политик и крупный хозяйственный 
администратор [1, с. 91].

Получив при царском дворе необходимое до-
машнее образование (включая знание польского 
и немецкого языков), в 1704 г. был зачислен в 
армию, принимал участие в Полтавской битве 
и Прутском походе, где был замечен Петром I. 
В 1712–1717 гг. (с перерывами) направлялся в 
заграничные командировки по изучению артил-
лерийского и фортификационного дела, что со-
четал с расширением своего будущего научного 
кругозора. Приобретение сочинений западноев-
ропейских ученых для Российской академии наук 
было прямым заданием царя. Пребывание в Гер-
мании и особенно в Швеции (1718, 1725–1726), 
посещение университетов заставило изучить 
французский, шведский, чуть позже латынь и 
древнегреческий языки. С 1720 г. Татищев на 
государственной и административной службе 
(управление горнорудной промышленностью на 
Урале, руководство Оренбургской и Калмыцкой 
экспедицией и комиссиями, губернаторство в 
Астраханском крае, участие в реформировании 
Московской монетной конторы).  С 1746 г.  – в 
ссылке.

По отзывам современников, главным каче-
ством, признававшимся всеми за Татищевым, 
было «многознание». Находившийся на русской 

службе медик И. Лерх, встречавшийся с Тати-
щевым предположительно в Саратове и Самаре, 
называл его «известным ученым, который неза-
долго перед тем устроил Оренбургскую губер-
нию. … Он говорил по-немецки, имел большую 
библиотеку из лучших книг, и был сведущ в 
философии, математике и особенно истории». 
Другой иностранец, Ганвей, представитель 
английской торговой компании в Астрахани, 
отозвался о нем как о мудреце сократовского 
типа и утверждал, что зависть «к способностям 
Татищева между учеными» была велика. Эру-
дицию Татищева особо подчеркивал известный 
русский историк Г. Вернадский: «…у Татищева 
была широта кругозора и глубокое чувство связи 
прошлого с настоящим. Он вносит в понимание 
прошлого свой личный жизненный опыт… 
Историю Татищев понимал как народное само-
познание» [1, с. 93].

Взгляды просветителя предваряли положе-
ния германской исторической школы XIX в. и 
эволюционистов XX в. Линию национальной эко-
номической самобытности в России отстаивали 
авторы первых учебников по народному хозяй-
ству А. Шторх и Х.-А. Шлёцер. Социетальную 
тематику (соборность, народовластие) проводили 
в своих сочинениях А. Радищев и В. Воронцов.

Теоретический анализ

Современный институционализм является 
особой, но входящей в ортодоксальную эконо-
мическую науку, теоретической программой. За-
родившись на рубеже XIX–XX вв., он почти сразу 
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распался на несколько направлений: психологи-
ческое, правовое, эмпирическое и социальное. 
Объектная демаркация исходила из трактовок 
введенного понятия (лат. Institution – образ 
действия, указание; institutum – организация, по-
рядок, обычай). Исходя из сегодняшнего уровня 
науки, этому этапу не хватало аналитической 
четкости и твердой количественной, верифици-
рованной базы. Методологически переосмыс-
ление поля исследования происходит в конце 
XX в., что выразилось на академическом уровне в 
присуждении Нобелевских премий и расширении 
метапредставлений об экономическом развитии 
системы, общества, коллективных взаимодей-
ствиях, организационном и индивидуальном 
поведении.

Тональность нового подхода задал Д. Норт, 
выделив значение формальных и неформальных 
правил (явные и неявные институты); О. Уильям-
сон рассмотрел организационные (предприятие, 
фирма) взаимодействия, как внутренние, так и 
внешние, отдельно выделив оппортунистическое  
поведение; Э. Остром и А. Грейф сделали акцент 
на групповых (общинных, корпоративных) при-
тязаниях и предпочтениях. Более поздние работы 
исследователей сосредоточены уже на механизме 
институциональных изменений хозяйственных 
порядков (Д. Норт, Д. Асемоглу), придав им 
политико-экономический характер. Важность в 
анализе приобретают хозяйственные практики 
на макро- и микроуровнях. Миниизменения 
(Нобелевская премия 2019 г.) должны учитывать 
этническое и языковое своеобразие, конфессио-
нальную и семейную идентичность или – в 
широком смысле – культурную составляющую. 
Инструментально такие изменения можно свести 
к ситуативным характеристикам, компаративист-
ским обобщениям, структуризации действий. Ис-
следования последнего вида проводятся в рамках 
короткого временного горизонта, интерпретации 
подлежит небольшой массив эмпирических дан-
ных, нестрогая статистическая оснащенность. Но 
в то же время «открывает двери» для включения 
в институциональную теорию близкого аспекта 
исследований: поведенческую экономику в виде 
типологических характеристик личности, кото-
рые разрабатываются с 1970-х гг. Р. Инглхартом и 
Ш. Шварцем, а также концепции «подталкивания» 
в принятии решений Р. Талера (Нобелевский лау-
реат 2017 г.). Согласно последней, экономический 
выбор индивида находится в узком диапазоне, 
психологически неоднозначен, но его можно 
«направить» централизованно, «неявно», стиму-
лами к изменениям. Предположительно процесс 
институционализируется, неформальные правила 
модифицируются и затем закрепляются в новом 

правовом поле. Изменения не просто масштаби-
руются, а включают в себя и требуют постоянных 
новаций с фиксацией нелинейной зависимости.

Концептуально новейшие исследования со-
вершают реверсию ко взглядам «старых» инсти-
туционалистов. Основоположник данной теории 
Т. Веблен подчеркивал, что институции представ-
ляют собой образ действия, способ мышления, 
приспосабливающий лучшие образцы изменений 
(природы, социальной среды, хозяйственного 
обмена) к эффективному использованию. По-
следователь Веблена Дж. Коммонс утверждал, 
что этот процесс закрепляется привычкой, ле-
гализуется на макроуровне и создает правовую 
основу хозяйственных порядков. У. Митчелл 
в своих пионерских работах по эконометрике 
настаивал, что предпринимательские практики 
покоятся на инвестициях, инновациях и риске. 
Дж. К. Гэлбрейт развивал мысль Веблена, от-
мечая, что почвой институциональных изме-
нений служит идея социальной сплоченности, 
солидарности и справедливости при совместной 
(коллективной) деятельности.

Эмпирический анализ

Рассматривая институциональные измене-
ния, выделяемые Татищевым, можно соотнести 
их с базовыми уровнями анализа структуры 
общества: мини-, микро-, мезо- и макро-. Его 
первые сочинения, относящиеся к периоду де-
ятельности на Урале, показывают пристальное 
внимание к микроизменениям: организационной 
унификации, профессиональному управлению, 
регламентации технических заданий, подбору 
квалифицированных специалистов (в том числе 
за границей), учету местных внутри- и межхо-
зяйственных отношений, конфликтов. Он пишет 
в виде записок и указаний: «Наказ комиссару 
Уктусского завода» (1721), «Наказ комиссару 
Екатеринбургских заводов» (1723), «Проект 
Петру I об условиях передачи казенных медных 
рудников на Урале частновладельческой компа-
нии» (1724), «Доношение Анне Ивановне о при-
нятых мерах по увеличению производительности 
казенных заводов» (1734), «Наставление Канце-
лярии Главного заводского правления казанских 
и сибирских заводов (1737) [2]. 

На мезоуровне хозяйственные практики 
были подробно рассмотрены в работе «Пред-
ставление о купечестве и ремеслах» (1748), 
которая являлась приложением к письму вице-
канцлеру М. И. Воронцову. Находясь в опале, 
Татищев просит использовать рукопись без его 
имени для исправления дел в этой сфере. «Всем 
искусным в гражданстве известно, что всякой 
области богатство, сила и честь происходит един-
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ственно от прилежности народа к рукоделиам 
и добраго состояния купечества». Справочно: 
В. Н.Татищев на примерах из царствований на 
Руси показывает последовательное государ-
ственное попечительство торговли, особенно 
при Алексее Михайловиче (Новоторговый 
устав), создание Петром I «1) Комерц-, 2) Берг-, 
3) Мануфактур-коллегии, 4) Главного магистрата, 
5) Академию наук и ремёсел». Примечательно, 
что последний пункт указывает на благотворную 
роль власти по поощрению предпринимательства 
и всех видов деловой активности, на иниции-
рование новых методов организации и их по-
степенное внедрение. Примерно в том же ключе 
о месте государства в рыночной системе писал 
А. Смит в «Богатстве народов» (1776). Указав, 
что впоследствии «уставы и учреждения от-
ринуты», необходимо внести исправления, до-
полнения и учесть перемены, так как без точных 
правил и ясности законов происходят:

– тотальный обман среди крупных купцов, 
мануфактурщиков и ремесленников;

– мнимые банкротства;
– мздоимство по поводу откупов и подрядов;
– отрыв вексельных обязательств от других 

форм денежного обращения, которые не узако-
нены;

– отсутствие простого купеческого банка по 
аналогии с Англией и Голландией;

– внутренние и внешние пошлины прими-
тивны («на границе у досмотра искусных ме-
клеров нет»);

– ярмарки не администрированы и не объ-
являются, «от недостатка ясного закона великий 
беспорядок» [3, с. 394–396].

По мнению Татищева, Магистрат – глав-
ный проводник легитимации хозяйственных 
отношений – должен следовать испытанным 
образцам рыночного права: уставам Лейпцига 
и Франкфурта-на-Майне (Петр I ввел в России 
адаптированный вариант классического Маг-
дебургского права). Данная работа Татищева 
еще несет в себе идеологию меркантилистской 
практики по ограничению конкуренции, но 
расширяет поле для инноваций, проводящихся 
«сверху и снизу».

На макроуровне необходимые экономи-
ческие изменения (модернизация) изложены в 
записке «Представление Петру I о межевании 
земель и составлении ландкарт» (1719) и со-
чинении «Разсуждение о ревизии поголовной 
и касаюсчемся до оной» (1747) [3]. Эти работы 
разделяют почти 30 лет, в течение которых был 
накоплен огромный опыт по территориальному 
землеустройству в губерниях и «инородческих» 
образованиях (Башкирия, Калмыкия, Ногайская 

и Сибирская Орда). Общий лейтмотив – улучше-
ние распределения ресурсов и эффективность на-
логообложения. Хотя эти проблемы ставились в 
XVIII в. повсеместно в экономических трактатах 
в Германии (камералисты), Англии (шотландская 
школа), Франции (физиократы), идеологическая 
оригинальностьТатищева заключается в при-
зыве к социальной справедливости и правовым 
гарантиям  собственности. В иной форме – из-
менение крепостного состояния крестьян – эта 
идея входила в конкурсную программу докладов 
Академии наук под покровительством Екатерины 
II или в виде продвижения принципов свободного 
предпринимательства в работах И. Третьякова и 
С. Десницкого (слушателей А. Смита). В ради-
кальной форме ее (вводя историческую панораму 
прав собственности) пропагандировал А. Ради-
щев, одним из источников для которого была 
«История Российская».

В «Представлении…» Татищев, исходя из 
поручения царя о проверке действенности по-
дворного обложения и выявления точных гра-
ниц наделов, владений и природных ресурсов, 
«изыскал некоторые способы» исправить неправо-
мерное толкование указов по «расщеплению соб-
ственности» (современный теоретико-институ-
циональный концепт) и «впредь лучшие порядки 
произвести». Он пишет: «Како всего государства 
земли по владениям, станам, уездам, провин-
циям и губерниям размежевать геометрически 
в недолгое время и пресечь оныя междусобныя 
вражды и смертные убивства… Како ландкарты 
или чертежи земель сочинять со объявлением 
угодий, то есть пашни, лесов, рек, озёр, болот и 
мест пещаных непотребных, и как оныя содер-
жать, дабы вечно ни войною, ни огнём и ни иным 
случаем погинуть не могли» [4, с. 45].

В «Разсуждении о ревизии...» Татищев вы-
сказывает свое мнение об указе 1743 г., выражая 
несогласие с введенным еще ранее подушевым 
налогом, усиливающим податное бремя, и пред-
лагая уравнивающий в правах поземельный на-
лог. Французский государственный деятель Тюр-
го накануне революции безуспешно пытался вве-
сти вместо 30–40 видов налогов и обязательных 
платежей, обескровливающих хозяйственную 
систему, единый поземельный налог. Сочинение 
обусловливает принцип «разумного» протекцио-
низма, характерного для Европы XVII–XVIII вв. 
и остро необходимого для догоняющих по своему 
развитию экономик, что стало доминирующей 
тенденцией для США, Германии и России со 
второй половины XIX столетия.

Татищев отмечает, что ревизия проводится 
непоследовательно, слишком затянуто, «да и то 
в правильном ея состоянии сумнительно». Он 
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пишет: «Ревизио есть слово латинское, значит 
дозор или пересматривание… перепись людей. 
Причина же сему есть уравнение окладной дани 
или сбора с людей». Выдвигаемая им программа 
преследует целью «умножение правильное до-
ходов благоразсудным высокого правительства 
прилежанием», и этого можно достичь, учитывая 
опыт предыдущих правителей России (начиная с 
Ивана III) и фискальные прецеденты в мировой 
истории, включая перенесенный Петром I швед-
ский налоговой прототип. В информативной, 
лапидарной форме предлагаются 11 направле-
ний, из которых институционально-тематически 
можно выделить наиболее репрезентативные: 
«1). Умножение подданных, которое весьма 
разными способами учиниться, а усчерб от-
вратиться может. 2). Учреждение в государстве 
доброй економии и домосмотрительства, дабы, 
елико возможно, работы и труды крестьянства 
уменьшить и облегчить. 3). В недостатках и 
небрежениях добрыми законами и крепким 
надзиранием предуспеть и в употреблении к 
умиренности принуждать. 4). Умножение ру-
коделий или гречески мануфактур, а наипаче 
тех, которые из родясчихся в своём государстве 
делаются, или те припасы из других государств 
за свои избытки получать и з прибылью пере-
делывать можно, или зделанные, а не сырые в 
другие государства продавать, дабы за работы 
оных свои подданные, а не чужие получали; 
между сими главнейшие и полезнейшие металь-
ные и минеральные промыслы. 5).Умножение и 
приведение в доброе состояние внутреннего и 
внешнего торгу, которое через доброе учрежде-
ние прилежное от искусных наставление и над-
зирание, а наипаче чрез вольность купечества и 
охранение их от тягосчений умножается, ибо сие 
есть корень и основание всех богатств и доходов 
в государстве». Центральным императивом для 
просветителя является: «9). Главнейшее есть 
правосудие, требующее таких достаточных яс-
ных законов, чтоб все вражды… в судах можно 
пресечь». В виде резюме программы Татищев за-
ключает: «Сими способами весьма много можно 
доход государственный, следственно, богатства, 
силы и славы преумножить. Но сии способы все 
можем в уставах, законах и учреждениях… Пе-
тра Великого обрести, если кто оные правильно 
разуметь и употребить может, а к тому мудрых 
философов политические и экономические книги 
способствуют» [3, с. 362].

Приобретение знания, точнее,  его преумно-
жение, необходимо, по мнению Татищева, чтобы 
понять «физиологию» принятых и меняющихся 
порядков хозяйственной и политической жизни 
страны. Содержательно это смыкается с рас-

суждениями и структурированием общества 
У. Петти, который статистически стратифици-
ровал экономическое состояние домохозяйств 
Англии второй половины XVII в. Тематически, 
знание как фактор прогресса (модернизации), 
культивирование способностей и лучших об-
разцов хозяйственных практик (с лат. cultura, 
по Цицерону – возделывание души) рассматри-
вается просветителем в сочинениях «Разговор 
двух приятелей о пользе науки и училищах», 
«Произвольное и согласное разсуждение и 
мнение собравшегося шляхетства русского о 
правлении государственном» [3]. Теоретическое 
обоснование своих идей В. Н. Татищев черпал 
у европейских мыслителей того времени; круг 
источников обширен, большинство он переводил 
сам либо привлекал сотрудников Академии наук. 
Теория естественного права в лице Г. Гроция, 
Ж. Бодена, Дж. Локка и особенно Х. Вольфа 
получила российское историческое преломление.   

Готовя материалы к «Истории Российской», 
Татищев отмечает, что несколько раз за короткий 
период времени меняются формальные правила 
крестьянского выхода и Юрьева дня. Это наруша-
ло и сложившиеся неформальные хозяйственные 
практики, и фундаментальные основания «ряда» 
податного населения и властвующей верхушки. 
Правомочия собственности В. Н. Татищев ставил 
во главу угла. В первой редакции «Истории…» 
он эскизно ставит проблему влияния права на 
изменения общества, его «порядки», выделяя 
божественные, церковные и юридические. По-
следние основываются на справедливости и дол-
женствовании. Моральное обоснование поступков 
и должествования субъектов влияет на поведение 
и изменения в обществе [2]. Примечательно, что 
синхронно об этом пишет английский философ 
Д. Юм в «Трактате о человеческой природе» 
(1739–1740), практически опираясь на одни и те 
же источники.

Знаковой интенцией и постоянным рефлек-
сирующим моментом в творчестве Татищева 
было обращение к политическим институтам.  
В «Разговоре двух приятелей…» он продолжает: 
«Что заключает в себе политика? Политика, или 
мудрость гражданская, происходит из закона 
естественного, но разность обстоятельств в том 
состоит, что оной учит разуметь, что право и 
что не право, сей же токмо о внешнем, что по-
лезно или вредно быть может. Но сие двояко 
есть. Первое бо разсуждает о единственном 
человеке, другое об обществе целом… Но и 
власти во обществах суть разные, яко порядоч-
ные и чрезвычайные. В порядочных разумеется: 
1) монархия, или единовластное, как-то Россия, 
Франция… 2) аристократия или избранными 
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несколькими персонами… 3) демократия, или об-
щенародное, когда всё общество сами или каждое 
малое общество от себя, выбирая, определяют с 
полной мочью, об общей пользе советуют, как-то 
Галандия, Швейцария…» [3, с. 119]. Сравнивая 
властные отношения, суждения просветителя 
двойственны: отдавая предпочтение единовла-
стию и следуя учению о государственной пользе 
того времени, он с одобрением высказывается 
о волеизъявлениях народа на Земских Соборах 
и учете его пожеланий в Судебниках и, осо-
бенно, в Соборном Уложении 1649 г. Татищев 
пишет: «…но понеже в великих всему народу 
собираться есть невозможно, и для того от не-
ких сообществ, яко провинций или городов, 
станов, родов посылают выбранных по одному 
или по два с полной мочью, которые соборы, 
или сеймы, и парламент именуются» [3, с. 70]. 
Это суждение корреспондирует с концепциями 
XXI в. о естественном государстве, порядках 
ограниченного и открытого доступа, инклюзив-
ных и эксклюзивных институтах. 

Результаты

Современная эволюционная теория пока 
только нащупывает узловые точки предметного 
поля исследований. Положения (пролегомены), 
которые выдвинул Василий Никитич Татищев, 
имеют ряд общих черт с концептуальными 
гипотезами данной теории и перспективное 
видение (по Д. Канеману) проблемы. Еще в 
20-е гг. XX в. Ф. Найт указывал, что институты 
снижают неопределенность, а рост экономиче-
ского знания этому способствует. Ссылаясь на 
него, Д. Норт выделил три источника институци-
ональных изменений: демография, объем знаний 
и институты. Институциональная структура 
исходит из политической структуры, включая 
права собственности, и социальной структуры 
(нормы и концепции). Первая создает формаль-
ные экономические стимулы, вторая вызвана 
неформальными стимулами и опосредована куль-
турными установками. «Действие экономической 
эволюции определяется именно институтами, в 
создании которых выражается интенциональ-
ность игроков» [5, с.103]. Ф. Хайек в своих про-
изведениях отмечал, что развитие эволюционной 
теории сопровождалось описанием явлений «с 
очень общими характеристиками: возникновение 
не в определенное время и не в определенном 
месте, а в широком пространственно-временном 
диапазоне изменений того или иного типа или 
скорее отсутствие других типов изменений в 
структуре эволюционного организма» [6, с. 270]. 

Ученые XVIII в. создавали «гипотетиче-
скую» (термин современной историографии) 

историю формирования систем и структур, 
построенную на дедуктивных схемах. Типы ин-
ститутов могут быть несовместимыми, исходя из 
разных психологических установок; «распозна-
ние наличия условий… своего рода искусство»: 
это перекликается с сочинением просветителя 
«Разговор двух приятелей…». Особенностью 
экономической политики, по Татищеву, «поли-
тика внутренняя или економия», будет ограни-
ченный присмотр со стороны государства. Его 
тезисам как бы вторит Ф. Хайек: «…мудрый 
законодатель или политик… постарается культи-
вировать, а не контролировать силы социального 
процесса» [6, с. 277]. Особое внимание Тати-
щева к социальным структурам можно харак-
теризовать словами известного эволюциониста 
Л. Берталанфи: «То, что называют структура-
ми, суть медленные долгосрочные процессы, а 
функции – это быстрые и короткие процессы» 
[6, с. 292]. Это соответствует постоянному 
инициированию просветителем регулярности 
хозяйственно-технологических практики и со-
вершенствованию. Российский исследователь 
В. Тамбовцев, моделируя процесс институцио-
нальных изменений, выделяет в нем блок «из-
менений знаний индивида»: процессы идут в 
конкретной, материальной среде; практики есть 
поведенческие регулярности; неформальные ин-
ституты можно рассматривать как приспособле-
ние и как замещающую, альтернативную норму; 
институты собственности расширяют правомочия 
акторов, способствуют свободе и эволюции спо-
собов координации в обществе [7, с. 14, 31, 61].

Такие теоретические и методологические 
подходы вполне коррелируют с воззрениями 
и размышлениями В. Н. Татищева о значении, 
месте и условиях институциональных изменений 
при модернизации государства.
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Аннотация. Введение. Предметом исследования выступает государственно-частное 
партнерство (ГЧП), способствующее посредством финансирования и стимулирования 

пространственному развитию инновационной деятельности в США. Как экономический 
феномен ГЧП рассматривается в качестве эффективного механизма интеграции ин-
весторов, бизнеса (прежде всего, венчурного) и государства, направленного на осу-
ществление инновационного процесса на мезопространственном уровне – штатов и 
районов (субрегионов) США – в рамках региональных инновационных систем (РИС), 
способствующего территориальной дифференциации. Теоретический анализ. Рас-
крываются факторы и механизмы государственно-частного взаимодействия в про-
странстве соответствующих РИС штатов и субрегионов страны, характеризующиеся 
институциональной и функциональной ролью американских форм ГЧП в реализации 
инновационных проектов на региональном уровне. Формулируется гипотеза о неодно-
родности и неравномерности единого инновационного пространства США, одной из 
основ которой выступает дифференциальный характер государственного финанси-
рования инновационной деятельности на региональном уровне. Эмпирический 

анализ. Показана корреляционная зависимость между индикативными показателя-
ми, отражающими уровень инновационного потенциала и характеризующими инно-
вационную активность РИС штатов и субрегионов США в целом – с одной стороны, 
и степенью развития инновационного потенциала ГЧП в рамках РИС соответствую-
щей территории – с другой стороны. Проведенная типологическая группировка РИС 
штатов на основе логнормального распределения отражает статистическую общность 
анализируемых показателей. Результаты. На основе имеющихся значений индексов, 
характеризующих инновационную деятельность РИС конкретных штатов и субрегионов 
США, а также расчета интегральных показателей, позволяющих оценить взаимодей-
ствие субъектов ГЧП, являющихся одновременно институционально-функциональны-
ми элементами соответствующих РИС, подтверждено гипотетическое положение о 
неравномерности инновационного развития США. В данном случае территориальная 
дифференциация инновационной деятельности Соединенных Штатов и ее влияние на 
пространственный аспект развития инновационной экономики, а следовательно, и на 
экономический рост определяется интенсивностью использования инновационного по-
тенциала формами ГЧП, предполагающего инициативное финансирование и стимули-
рование инновационных бизнес-проектов за счет бюджетных средств, в РИС конкрет-
ных групп штатов и субрегионах США.
Ключевые слова: инновационная деятельность США, государственно-частное 
парт нерство (ГЧП), региональная инновационная система (РИС), инновационный по-
тенциал ГЧП
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Abstract. Introduction. The subject of the research is public-private partnership (PPP), which contributes, through funding and incen-
tives, to the spatial development of innovation in the United States. As an economic phenomenon, PPP is seen as an effective mechanism 
for integrating investors, business (primarily venture capital) and the state aimed at implementing the innovation process at the meso-spatial 
level – states and regions (subregions) of the United States – within the framework of regional innovation systems (RIS), contributing to territorial 
differentiation. Theoretical analysis reveals the factors and mechanisms of public-private interaction in the space of the corresponding RIS 
states and sub-regions of the country, characterized by the institutional and functional role of American forms of PPP in the implementation 
of innovative projects at the regional level. A hypothesis is formulated about the heterogeneity and unevenness of the united innovation space 
in the United States, one of the foundations of which is the differential nature of state financing of innovation activities at the regional level. 
Empirical analysis. A correlation is shown between indicative indicators reflecting the level of innovative potential and characterizing the 
innovative activity of the RIS of the states and subregions of the United States as a whole, on the one hand, and the degree of development 
of the innovative potential of PPP within the RIS of the corresponding territory, on the other hand. The carried out typological grouping of RIS 
states based on the lognormal distribution reflects the statistical commonality of the analyzed indicators. Results. Based on the available 
values   of the indices characterizing the innovation activity of the RIS of specific states and subregions of the United States, as well as the 
calculation of integral indicators that make it possible to assess the interaction of PPP subjects, which are at the same time the institutional 
and functional elements of the corresponding RIS, a hypothetical statement about the unevenness of the US innovative development has been 
confirmed. In this case, the territorial differentiation of innovation in the United States and its impact on the spatial aspect of the development 
of an innovative economy, and, consequently, on economic growth, is determined by the intensity of the use of innovative potential by forms 
of PPP, which involves proactive financing and stimulation of innovative business projects at the expense of budgetary funds in the RIS of 
specific groups of states and sub-regions of the United States.
Keywords: US innovation activity, public-private partnership (PPP), regional innovation system (RIS), PPP innovation potential

For citation: Minat V. N. Public-private partnerships in US innovation. Izvestiya of Saratov University. Economics. Management. Law, 2021, 
vol. 21, iss. 4, pp. 380–391 (in Russian). https://doi.org/10.18500/1994-2540-2021-21-4-380-391

This is an open access article distributed under the terms of Creative Commons Attribution 4.0 International License (CC-BY 4.0)

Введение

Инновационная деятельность, понимаемая 
в широком смысле как комплекс работ по созда-
нию, освоению, распространению и использова-
нию разнообразных инноваций, а в узком смысле 
как практическое использование интеллекту-
ального и иного потенциала с целью генерации 
качественно нового инновационного продукта, 
несомненно, носит пространственно-временной 
характер. Реализация инновационной деятель-
ности является предметом научного познания, 
предполагающего диалектическое единство 
инновационного процесса на разных уровнях: 
глобальном, международном – межстрановом 
(мегауровне), государственном (макроуровне), 
региональном внутристрановом (мезоуровне), а 
также в рамках микроуровневых систем – отдель-
ных агентов-новаторов и организаций-новаторов. 
На каждом из представленных уровней познания 
инновационной деятельности исследователь вы-
деляет объект, в рамках которого непосредствен-

но осуществляется инновационный процесс. 
Так, на государственном уровне таким объектом 
выступает национальная инновационная систе-
ма (НИС), встроенная в качестве подсистемы в 
экономику государства. Функционирование и 
структурирование подсистем и элементов НИС, 
привязанных в своем развитии, размещении и 
взаимодействии к конкретной целостной терри-
тории, с точки зрения различных школ и направ-
лений пространственной экономики, в рамках 
концепции инновационной среды, познается по-
средством такого научного конструкта (модели), 
как региональная инновационная система (РИС). 

Считая обоснованным утверждение, что 
инновационная деятельность осуществляется на 
мезоэкономическом уровне в рамках многочис-
ленных РИС – субнациональных пространствен-
ных единиц, именно этот феномен может быть, 
на наш взгляд, определен в качестве: во-первых, 
ключевого объекта в исследовании комплемен-
тарной (состоящей из дополняющих друг друга 
структур) инновационной деятельности страны, 
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обладающей крупной и качественно неоднород-
ной территорией и значительной численностью 
населения, диверсифицированной экономикой 
знаний, инновационно ориентированной страте-
гией регионального развития, осуществляемой в 
рамках соответствующих программ, нацеленных 
на эффективное использование региональных 
ресурсов: высококвалифицированных кадров, 
результатов НИОКР и т.д. в целостном инноваци-
онном процессе; во-вторых, динамического явле-
ния, связывающего в пространстве и времени ма-
кроуровневую систему – непосредственно НИС с 
ее особенностями и масштабами, существующую 
на более высоком иерархическом уровне, и еще 
более многочисленные микроуровневые системы 
(фирмы, компании, предприятия).

Все перечисленные положения, на наш 
взгляд, отражены в формировании инноваци-
онной динамики Соединенных Штатов Аме-
рики – передовой по многим позициям страны 
современного мира, находящейся вместе с тем 
в «точке бифуркации» своего системно-истори-
ческого развития. Тем более что программное 
развитие территорий страны, реализуемое в 
США на протяжении как минимум 70 последних 
лет, сопровождается нарастанием тенденций кон-
центрации, интеграции и прямого сращивания 
государственных структур с бизнесом, обслужи-
ваемым сетью коммерческих и некоммерческих 
организаций. Одной из таких перспективных 
форм функционального, правового и институцио-
нального объединения государства, инвесторов 
и бизнеса на основе повышения эффективности 
реализации различных проектов стало государ-
ственно-частное партнерство (ГЧП). 

По уровню развития ГЧП, рассчитанному 
на основе многочисленных количественных (на-
пример, суммы объемов работ) и качественных 
(в частности, отражающих эффективность) кри-
териев, Соединенные Штаты в конце 2010-х гг. 
занимали 3-е место в мире, уступив Великобри-
тании и Австралии [1].

Ориентация на государственно-частное со-
финансирование и совместное стимулирование 
инновационно ориентированной социально-
экономической системы США, имеющих феде-
ративное внутригосударственное устройство, 
особенно четко просматривается на региональ-
ном уровне общественных отношений. Таким об-
разом, важное значение изучения опыта развития 
и функционирования американских ГЧП как эле-
ментов РИС актуально теоретически и интересно 
с практической точки зрения для формирования 
подходов к оценке инновационной активности и 
использования регионального инновационного 
потенциала в рамках ГЧП пространственно-тер-

риториальных образований других стран с ана-
логичной формой государственного устройства, 
в частности Российской Федерации. 

Выделяя РИС штатов США в качестве объек-
та настоящего исследования, автор не забывает, 
что вышеупомянутые школы пространственной 
экономики отнюдь не постулируют развитие ин-
новаций в рамках административных границ. В 
настоящей работе выявление пространственных 
аспектов инновационной деятельности и харак-
теристика соответствующих территориальных 
образований мезоуровня, статистически отра-
женное в границах соответствующих штатов, 
расположенных в рамках девяти субрегионов 
(статистико-экономических районов Бюро Ценза 
США), состоящих из государственно-террито-
риальных единиц – штатов, рассматривается 
нами в русле гипотезы о неоднородности и 
неравномерности экономики страны под влия-
нием (позитивным или негативным) процессов, 
вызванных этой дифференциацией. Указанное 
гипотетическое положение является теорети-
ческой и методологической базой исследования 
зависимости между уровнем инновационной 
активности, использования инновационного 
потенциала, реализуемого в формах ГЧП РИС 
штатов, субрегионов и страны в целом. 

Цель настоящей работы – выявление тен-
денций пространственной неоднородности РИС 
штатов США, вызванных различным сочетанием 
таких факторов инновационной деятельности, 
как инновационная активность и уровень ис-
пользования инновационного потенциала в ГЧП.

Теоретический анализ

В ряду многочисленных исследований, 
посвященных заявленной во введении про-
блематике, базовое положение автор отводит 
теоретико-методологическим работам, объектом 
исследования которых выступают конкретные и 
абстрактные инновационные пространственные 
системы, соответствующие так называемой севе-
роамериканской модели РИС [2–4]. Обзор пред-
ставленных и многих других работ, результаты 
которых «преломлены» в аспекте исследования 
пространственной организации инновационной 
деятельности – региональной дифференциации в 
рамках единого инновационного пространства, 
позволяет вывить структурно-содержательную 
сущность основных категорий (применительно 
к предмету нашего исследования). 

В частности, под РИС штата США мы 
будем понимать специфическую пространствен-
ную форму организации инновационной деятель-
ности, являющуюся результатом реализации 
программы развития территории, включающей 
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элементы инновационно-производственного 
«ядра», многофункциональной инфраструктуры 
и институциональную среду [5]. Универсальны-
ми элементами данных РИС выступают: ГЧП в 
сфере венчурного бизнеса, региональные (тер-
риториальные) формы научно-производствен-
ной интеграции (НПИ), бизнес-инкубаторы, 
национальные и промышленные лаборатории, 
региональные инновационные кластеры (РИК) 
и др. При этом североамериканская модель 
РИС характеризуется определенным набором 
системно-структурных признаков: сложностью 
структуры и взаимосвязанностью элементов, на-
личием всех этапов инновационного процесса, 
активной и взаимодополняющей ролью бизнеса 
и органов власти, расширением предпринима-
тельской деятельности вузов, открытостью для 
международного сотрудничества и др. Про-
веденные автором исследования показали, что 
вышеперечисленные элементы РИС и признаки 
существования последних в настоящее время 
определяют «лицо» инновационной экономики 
большинства штатов и субрегионов США [6], 
не говоря уже о метрополитенских ареалах [7], 
представленных сплошными урбанизированны-
ми территориями, где отмечается сверхконцен-
трация инновационной деятельности во всех ее 
проявлениях.

Каждый из взаимосвязанных элементов РИС 
в рамках субъектно-объектной структуры имеет 
свои функции, важнейшими из которых высту-
пают функции по формированию и реализации 
инновационного потенциала (ИП), под которым 
автор, основываясь на опыте как российских 
[8, 9], так и американских [1] специалистов, 
понимает:

– в широком смысле – как комплекс пред-
посылок, достаточных для перехода экономики, 
сконцентрированной на территории конкретного 
штата, субрегиона или США в целом, на новый 
качественный уровень развития;

– в узком смысле – как возможность и 
способность РИС определенного простран-
ственного уровня формировать и использовать 
инновационные ресурсы для осуществления 
полномасштабного инновационного процесса, 
результатом которого является конечный инно-
вационный продукт.

В свою очередь, сформированный и на-
копленный ИП, как представляется автору, на-
прямую определяет инновационную активность 
(ИА) создаваемых и развивающихся (эволюци-
онирующих) элементов конкретной РИС. Такая 
активность на региональном уровне воспринима-
ется в качестве целенаправленной деятельности 
по освоению и использованию ИП, производству 

новшеств, созданию новых технологий, форми-
рованию условий и среды (в том числе правовой) 
инновационной деятельности, внедрению инно-
ваций и т. д. [10]. Следовательно, категория ИА 
представляется более обширной, чем категория 
ИП, включая последнюю как свою первооснову, 
охватывая, помимо инновационно-ресурсной 
базы, производство (создание), реализацию и 
распределение инноваций в рамках региона и 
за его пределами. 

Обоснование важной роли ГЧП в функ-
ционировании американских РИС предложе-
но американскими учеными З. Т. Абелем [1] 
и Б. Карбелли [11], общей результирующей 
частью работ которых можно считать эмпи-
рическую доказанность успешного функци-
онирования различных форм ГЧП в качестве 
базы инновационной деятельности в США (на 
макро- и мезоуровне), в том числе в качестве 
важнейшего инструмента повышения эффектив-
ности НИС, гибко применяемого федеральным 
правительством. При помощи ГЧП государство 
решает задачи по оптимизации использования 
ресурсов, социально-экономическому развитию 
территорий, сокращению рисков рыночной 
экономики.

Эмпирический анализ

Сложность в выборе методических подхо-
дов как к непосредственно градации показате-
лей, отраженных в официальной американской 
статистике, так и к анализу и оценке ИП и ИА 
РИС штатов США определяется, прежде всего, 
широким спектром («охватом») предмета иссле-
дования. Ставится задача не просто объединить 
статистико-экономические приемы и показатели, 
необходимые для анализа и оценки каждого из 
изучаемых феноменов (ИП, ИА, ГЧП) в рамках 
объекта исследования, но и доказательно увя-
зать полученные результаты по каждому из них 
между собой. Выбранная методика позволяет 
обосновать взаимосвязь имеющегося, форми-
руемого и реализуемого ИП с развитием ИА в 
рамках конкретных РИС штатов США, исходя 
из результатов направленной деятельности тех 
элементов этих РИС, которые представлены 
разными формами ГЧП по использованию ин-
новационных ресурсов.

Для выполнения поставленной задачи по 
формированию заявленной методики исследова-
ния автором использован следующий алгоритм 
действий.

Прежде всего, отметим, что американские 
исследователи уделяют большое внимание ин-
дексам и показателям, характеризующим пре-
имущественно ИА в целом по стране, связанным, 

В. Н. Минат. Государственно-частное партнерство в инновационной деятельности США
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в частности, с рейтингованием регионов. Наи-
более известными рейтингами регионального 
инновационного развития (РИР), применяемыми 
в США, являются: Portfolio Innovation Index, PII 
[12]; State New Economy Index, SNEI [13]. «Аме-
риканский PII, разрабатываемый при содействии 
Министерства торговли США для американских 
штатов и округов (которых насчитывается свыше 
3000), состоит из четырех блоков: человеческий 
капитал (human capital), экономическая дина-
мика (economic dynamics), производительность 
и занятость (productivity and employment) и 
благосостояние (economic well-being). Таким об-
разом, содержательно в нем также представлено 
разделение показателей на условия – первые два 
блока (равным по вкладу, им в совокупности 
присваивается вес 60% в интегральном индек-
се) и на результаты – последние два (весовые 
коэффициенты равны 30 и 10% соответственно)» 
[14, с. 7]. 

Результаты трансформации экономики ре-
гиона по рейтингу SNEI оцениваются по следу-
ющим направлениям: «работники наукоемкого 
сектора экономики и высококвалифицированные 
работники (доля и прирост); степень глобали-
зации/открытости экономики; экономическая 
динамика (показатели ведения бизнеса); цифро-
вая экономика (степень развития сектора ИКТ), 
инновационный потенциал как набор разных 
параметров развития инновационной сферы 
(включая условия и результаты инновационной 
деятельности)» [14, с. 8].

Отражает инновационную «емкость» терри-
торий список штатов США по Американскому 
индексу человеческого развития – List of U.S. 
states by American Human Development Index, HDI 
[15]. HDI ежегодно рассчитывается для измере-
ния и сравнения уровня и ожидаемой продол-
жительности жизни, здоровья, образованности 
и иных характеристик человеческого капитала 
(потенциала) конкретной территории США.

Для приведения к «общему знаменателю» 
всех имеющихся индексов вычисляется их 
среднее значение за период 2015–2019 гг.

Учет и использование указанных индек-
сов можно считать первым шагом выбранного 
алгоритма действий, направленным на сбор и 
синтез уже готовых к анализу данных по ИА 
РИС штатов США, в числе которых выделяются 
блоки (группы) показателей, характеризующих 
ИП штатов. Индекс HDI преимущественно 
отражает уровень развития человеческого ка-
питала в интересующем нас разрезе – одного 
из важных элементов ИП и базиса ИА и инно-
вационной деятельности в целом по каждому 
из штатов США.

Вторым шагом представляется необходи-
мость проведения собственных расчетов инте-
грального показателя уровня ИП, используемого 
различными формами ГЧП РИС штатов США, 
для последующей статистико-экономической 
оценки уровня этого потенциала в разрезе кон-
кретных штатов. Для этого изначально опре-
деляется комплекс из 22 панельных данных 
(относительных и абсолютных показателей), 
рассчитанных как средняя величина за тот же 
пятилетний период времени с 2015 по 2019 г. и 
сгруппированных в разделы на основе:

– результатов инновационной деятельности 
форм ГЧП (доля инновационных товаров, работ 
и услуг в общем объеме произведенных товаров, 
выполненных работ и предоставленных услуг 
экономикой штата, удельный вес инновационно-
активных организаций и т.п.);

– затрат на осуществление инновационного 
процесса с использованием всех форм ГЧП (за-
траты на НИОКР, затраты организаций-новато-
ров на технологические инновации);

– качества и количества человеческого 
капитала, используемого в ГЧП (численности 
специалистов высшей квалификации, занятых в 
НИОКР, показателей инновационной активности 
вузов США и др.);

– наличия институциональной структуры 
инновационного процесса и использования 
инновационно-внедренческой инфраструктуры 
ГЧП (число/доля различных организационно-
территориальных форм ГЧП в инновационной 
деятельности, показатели информатизации и 
цифровизации инновационного процесса и т. п.).

Интегральный показатель уровня ИП, ис-
пользуемого ГЧП РИС штата США, рассчиты-
вается по формуле

IPi  = 
m

xm

j ij1
/

  ,                      (1)

где IPi ГЧП – интегральный показатель уровня 
ИП ГЧП РИС штата США; x’ij – нормированное 
среднее за 2015–2019 гг. значение j-й характери-
стики i-го штата; m – число характеристик.

Абсолютные показатели преобразуются в от-
носительные величины и для устранения единиц 
измерения нормализуются по формуле 

x’ij = x'ij = 
ijiiji

ijiij

xx

xx

minmax

min
,              (2)

где x’ij – нормированное среднее за 2015–2019 гг. 
значение j-й характеристики i-го штата; xij – 
среднее за 2015–2019 гг. значение j-го показателя 
по i-му штату США.

С целью выявления корреляционной за-
висимости между индексами, представленны-
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ми в официальной американской статистике, 
раскрывающие в основном ИА РИС штатов 
США – с одной стороны, и самостоятельно рас-
считанными интегральными показателями уров-
ня ИП ГЧП этих же объектов исследования – с 
другой стороны, проводится расчет ранговой и 
линейной корреляции между ними. 

Вычисление коэффициента ранговой корре-
ляции Спирмена включает этапы: 

1) сопоставить каждому из значений при-
знаков свой ранг (для одинаковых значений 
ранг вычисляется как среднее арифметическое 
рангов);

2) найти сумму квадратов разностей ран-
гов: di – 2

id ;
3) вычислить значение коэффициента 

Спир мена по формуле  = 1  6 2
id / (n3 – n);

4) проверить значимость коэффициента по 
критерию Стьюдента или установить тесноту 
связи по шкале Чеддока: 0,3 или меньше – сла-
бая связь, 0,4–0,7 – средняя, 0,7–0,9 – высокая 
теснота, 0,9–1 – крайне высокая.

Линейный коэффициент корреляции Пирсо-
на показывает тесноту линейной взаимосвязи и 
изменяется в диапазоне от –1 до 1; –1 означает 
полную (функциональную) линейную обратную 
взаимосвязь; 1 – полную (функциональную) ли-
нейную положительную взаимосвязь; 0 – отсут-
ствие линейной корреляции, но не обязательно 
взаимосвязи.

Третьим, заключительным, шагом выполня-
ется типологическая группировка штатов США, 
РИС которых объединяются на основе статисти-
ческой общности взаимодействия показателей, 
приведенных как в форме соответствующих 
индексов, характеризующих ИА, полученных 
автором в готовом виде из официальных ис-
точников, так и интегральных показателей, ха-
рактеризующих уровень ИП ГЧП РИС каждого 
штата, рассчитанных самостоятельно. Данная 
группировка призвана:

– во-первых, подтвердить, либо опроверг-
нуть гипотезу о неоднородности и неравномер-
ности инновационного развития в пространстве 
Соединенных Штатов, сложившихся под влия-
нием (позитивным или негативным) процессов, 
вызванных этой дифференциацией и отраженных 
с помощью соответствующих индексов и инте-
гральных показателей;

– во-вторых, выявить конкретные типы 
РИС штатов США в разрезе их ИА и уровня 
ИП, используемого разными формами ГЧП, 
посредством проверки имеющихся значений 
индексов и полученных значений интегрального 

показателя на соответствие эмпирического рас-
пределения одному из теоретических законов: 
нормальному или логарифмически нормально-
му (логнормальному). При этом разноуровневые 
значения указанных индексов и интегрального 
показателя приводятся к сопоставимым случай-
ным величинам в логнормальном распределе-
нии. Алгоритм типологической группировки 
территориальных образований (регионов) из-
ложен и апробирован в работе К. А. Зайкова [9, 
с. 141–142, 145–148].

Результаты

На основе используемого статистического, 
теоретико-методологического и методического 
аппарата взятые из источников официальной 
американской статистики интересующие нас ин-
дексы и рассчитанные интегральные показатели 
по всем штатам и Округу Колумбия, относимых 
по классификации Бюро цензов США к соот-
ветствующим субрегионам (статистико-экономи-
ческим районам) и обладающих собственными 
РИС, сведены в табл. 1. 

Анализ данных табл. 1 и расчет коэффици-
ентов ранговой и линейной корреляции в период 
2015–2019 гг. убедительно указывают:

1) как на высокую корреляционную связь 
между показателями, характеризующими ИА и 
уровень ИП ГЧП в РИС штатов США – офици-
альных индексов и рассчитанного интегрального 
показателя, так и на чрезвычайно высокую тесно-
ту взаимосвязи непосредственно между уровнем 
сформированного и используемого формами ИП 
ГЧП и ИА РИС в пространстве США. Во всех 
случаях выявляется высокая корреляционная 
зависимость;

2) на наличие четких и при этом много-
уровневых «центр-периферийных» тенденций в 
развитии РИС штатов США. На первом уровне – 
между субрегионами США, на втором уровне – в 
пределах каждого отдельно взятого субрегиона, 
где ярко выражены РИС конкретных штатов, 
обладающих наиболее высокими показателями 
развития ИП ГЧП и ИА (составляющие гео-
экономический «центр»), и штатов с менее раз-
витыми РИС по интересующим нас показателям 
(относимые к «полупериферии» и «периферии» 
пространственного развития инновационной 
деятельности).

Представленные положения указывают на 
интеграционную пространственную взаимосвязь 
на всех уровнях организации и функционирова-
ния РИС штатов и более крупных образований 
НИС США за счет не просто количественной 
оценки ИП ГЧП, а посредством различий в ка-
чественных характеристиках ИА.

В. Н. Минат. Государственно-частное партнерство в инновационной деятельности США
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Таблица 1 / Table 1
Показатели, характеризующие инновационную активность (ИА) и уровень инновационного потенциала 
(ИП), используемого различными формами государственно-частного партнерства (ГЧП) как элемента 

региональных инновационных систем (РИС) штатов США в среднем за период 2015–2019 гг. 
Indicators characterizing innovative activity (IA) and the level of innovative potential (IP) used by various forms 

of public-private partnership (PPP) as an element of regional innovation systems (RIS) of the US states 
on average for the period 2015–2019

РИС штатов в пространстве субрегионов 
State Regional Innovation Systems 

in subregional space

Индексы ИА 
Innovative Activity Indices

IPi ГЧП
Индексы РИР / Regional 
Innovative Development 

Indexes HDI

PII SNEI
1 2 3 4 5

Новая
Англия

Вермонт 53,27 54,78 4,73 0,2729
Коннектикут 68,53 71,42 5,47 0,5847
Массачусетс 77,38 83,75 5,58 0,6332
Мэн 52,44 53,24 4,67 0,2826
Нью-Гэмпшир 72,37 76,38 5,48 0,5783
Род-Айленд 67,24 70,21 5,36 0,5528

в среднем по субрегиону 65,21 68,30 5,26 0,4841

Средне-
атлантические 
штаты

Нью-Джерси 74,48 78,05 5,47 0,6018
Нью-Йорк 80,74 86,41 5,82 0,6292
Пенсильвания 72,16 76,34 5,44 0,5785

в среднем по субрегиону 75,79 80,27 5,58 0,6011

Северо-восточный 
Центр

Висконсин 49,27 51,37 4,23 0,2683
Иллинойс 55,87 58,03 4,52 0,3410
Индиана 63,22 67,15 4,74 0,4997
Мичиган 56,83 58,32 4,46 0,3385
Огайо 64,49 68,48 4,70 0,5104

в среднем по субрегиону 57,93 60,67 4,53 0,3916

Северо-западный 
Центр

Айова 57,46 60,12 4,63 0,3248
Канзас 52,20 54,88 4,59 0,2881
Миннесота 49,24 53,26 4,25 0,2872
Миссури 65,41 69,33 4,78 0,5293
Небраска 33,73 35,62 3,43 0,2183
Северная Дакота 27,58 29,25 2,82 0,1064
Южная Дакота 26,63 28,42 2,73 0,1022

в среднем по субрегиону 44,61 47,27 3,89 0,2652

Южно-
атлантические  
штаты

Виргиния 36,88 38,25 2,92 0,2487
Делавэр 49,18 51,28 4,33 0,3418
Джорджия 41,05 43,18 3,77 0,2920
Западная Виргиния 52,23 54,32 4,93 0,3184
Мэриленд 71,37 76,11 6,46 0,5822
Северная Каролина 65,28 68,33 6,11 0,4041
Флорида 68,92 70,88 6,37 0,4872
Южная Каролина 60,02 64,24 5,65 0,3982
Округ Колумбия 82,84 85,60 7,39 0,6529

в среднем по субрегиону 58,64 61,35 5,33 0,4139
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1 2 3 4 5

Юго-восточный 
Центр

Алабама 33,17 36,04 2,64 0,2272
Кентукки 35,27 39,30 2,99 0,2540
Миссисипи 49,85 56,13 5,12 0,3679
Теннесси 41,23 46,27 4,28 0,2846

в среднем по субрегиону 39,88 44,44 3,76 0,2834

Юго- 
западный Центр

Арканзас 37,50 41,83 2,68 0,2887
Луизиана 50,36 54,33 4,37 0,3248
Оклахома 35,63 38,06 2,28 0,2253
Техас 70,14 74,36 7,18 0,5875

в среднем по субрегиону 48,41 52,15 4,13 0,3566

Горные
штаты

Айдахо 32,26 34,51 3,18 0,2104
Аризона 41,83 44,04 3,77 0,2542
Вайоминг 24,67 25,83 2,64 0,1004
Колорадо 55,27 57,14 4,63 0,3425
Монтана 22,34 24,11 2,28 0,1012
Невада 64,32 66,88 5,24 0,4912
Нью-Мексико 68,85 69,36 5,38 0,5188
Юта 37,28 39,47 3,31 0,2873

в среднем по субрегиону 43,35 45,17 3,80 0,2883

Тихоокеанские 
штаты

Калифорния 94,35 96,93 6,94 0,6892
Орегон 64,19 65,81 4,21 0,3937
Вашингтон 68,48 68,74 4,74 0,4228
Аляска 26,05 26,77 2,46 0,1190
Гавайские острова (Гавайи) 32,76 32,93 3,62 0,2724

в 
ср
ед
не
м

по всему субрегиону 57,17 58,24 4,39 0,3794

по основной 
континентальной части 
субрегиона (без Аляски 
и Гавайских о-вов)

75,67 77,16 5,30 0,5019

Ранговая корреляция с IPi ГЧП 0,81 0,80 0,75 –

Линейная корреляция с IPi ГЧП 0,78 0,76 0,70 –

Примечание. Рассчитано по: [12, 13, 15, 16, 17].

Окончание таблицы 1 / End of the Table 1

Углубить и конкретизировать представление 
о диалектически едином процессе интеграции и 
дифференциации инновационного пространства 
США позволяет типология РИС штатов страны, 
приведенная в табл. 2.

Логнормальное распределение РИС штатов 
США по сочетанию приведенных показателей 
ИА и уровня ИП ГЧП, разграничиваемое на 
основе расчета критических точек качественно-
го перехода (переходов) состояний, позволяет 
выделить восемь типов РИС соответствующих 
территориально-структурных образований. Не-
которые из них, где уровень ИП и ИА прямо 
соответствует по характеристикам (например, 

значение ИА и уровня ИП ГЧП выше среднего), 
можно условно отнести к основным типам (I, 
II, IV, VI, VIII), а остальные, где наблюдается 
разноуровневое сочетание ИП ГЧП и ИА, – к 
переходным типам (III, V, VII). 

Полученное типологическое разнообразие, 
основанное на многовариантном сочетании пока-
зателей уровня ИП ГЧП и ИА РИС штатов США, 
отражает сложные тенденции пространственного 
развития инновационной деятельности в этом 
макрорегионе США, проявляющиеся следующим 
образом.

Во-первых, в групповом преобладании типов 
РИС штатов с высокими показателями ИП ГЧП 

В. Н. Минат. Государственно-частное партнерство в инновационной деятельности США
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и ИА и сочетанием высокого значения ИП ГЧП 
с ИА выше среднего (типы VIII и VII) – 20 из 51 
(39%) исследуемых территориальных образова-
ний, относимых нами к «центру» инновационно-
го развития США. Указанный «геоинновацион-
ный центр» США составляют субрегионы Новая 
Англия, Среднеатлантические штаты (причем на 
100%), Тихоокеанские штаты (при условии рас-
чета их основной континентальной части). Таким 
образом, в пространстве США центральное поло-
жение инновационных «локомотивов» занимают 
субрегионы, географически расположенные на 
противоположных побережьях страны, увязывая 
на себя субрегионы «полупериферийных» типов 
инновационного развития.

Во-вторых, обозначенные выше как «полу-
периферийные» субрегионы – Северо-восточный 
Центр, Южноатлантические штаты, – обладая 
некоторыми РИС штатов VIII (Мэриленд, Округ 
Колумбия) и VII типов (Северная Каролина, 
Флорида), преимущественно включают РИС 
штатов VI типа. Общее для «полупериферий-
ных» субрегионов состоит в том, что РИС, 
составляющих их штатов, результативно и эф-
фективно проявляют ИА, полноценно используя 
имеющийся ИП ГЧП.

В-третьих, исходя из характеристики РИС 
штатов V типа (две из которых расположены 
в пределах Новой Англии, относимой к «цен-
тру», а РИС штата Канзас – к «периферии»), 
можно считать ИА, проявляемую в РИС этих 
штатов недостаточной, в сравнении с уровнем 
имеющегося ИП ГЧП. Следовательно, будущее 
инновационного развития, вполне возможно, 
имеет перспективы к росту именно здесь. По 
этой причине РИС трех штатов указанного типа 
трудно персонифицировать в рамках «центр-
периферийной» концепции.

В-четвертых, многообразием отличается 
группировка «периферийных» в инновационном 
развитии штатов США, включающая субреги-
оны Северо-западный Центр, Юго-восточный 
Центр, Юго-западный Центр и Горные штаты. В 
«периферийном» инновационном пространстве 
располагаются РИС двух из четырех штатов IV 
группы (Миннесота, Теннесси), отличающиеся 
средними показателями ИА и уровня ИП ГЧП, 
но ее основы составляют РИС штатов I–III 
групп, причем почти стопроцентно относимых 
к субрегионам инновационной «периферии» (за 
исключением Висконсина, Гавайских островов 
и Аляски). Самую многочисленную группу 
составляют штаты, РИС которых выделена в 
переходный III тип, характеризующийся соче-
танием средних показателей ИА с уровнем ИП 

ГЧП ниже среднего. Несомненно, превышение 
показателей ИА над уровнем ИП ГЧП связано 
с тесными взаимоотношениями элементов РИС 
этих штатов (как в сфере НИОКР, так и по линии 
агентов-новаторов и организаций-новаторов) 
с аналогичными системами соседних и близ-
ко расположенных штатов с высокоразвитой 
инновационной деятельностью, что как раз и 
подчеркивает их явную «периферийность» в 
ориентации инновационного развития. 

Подводя общий итог, отметим, что прове-
денный анализ и предложенная оценка уровня 
ИП ГЧП и ИА как сочетание экономических 
свойств (факторов) конкретных РИС, позво-
лившие провести типологическую группировку 
последних, позволили автору обосновать ряд 
тенденций пространственной неоднородности 
инновационной деятельности, осуществляемой 
РИС штатов США и использования данного 
опыта. 

Первая тенденция состоит в широком 
пространственном многообразии РИС штатов 
США, что определяет не только неоднородный 
геоэкономический «рисунок» инновационной 
деятельности как на уровне субрегионов (рас-
смотренных подробно), так и внутри каждого из 
них по «центр-периферийному» принципу, но и 
указывает на вариативность сочетаний уровня 
ИП ГЧП и ИА, характерных для различных объ-
ектов настоящего исследования. Данный факт 
указывает на диалектическое единство иннова-
ционной деятельности как пространственного 
экономического фактора развития целостных 
территорий мезоуровня.

Вторая тенденция, связанная с методиче-
ским подходом к исследованию ИП ГЧП и ИА 
РИС штатов США, раскрывается в переходе 
количественных характеристик исследуемых 
объектов на качественный уровень, отража-
емый в виде как соответствующих индексов, 
используемых в американской науке и практике, 
так и непосредственно рассчитанных автором 
интегральных показателях, имеющих высокую 
корреляцию с ними. Подобный подход, на наш 
взгляд, небезынтересен для использования в 
эмпирических исследованиях ИП ГЧП и ИА, а 
также иных характеристик/факторов инноваци-
онной деятельности других пространственных 
образований, имеющих отношение в том числе 
и к России, где указанная выше дифференци-
ация регионов по показателям «инновацион-
ности» еще более рельефна и неоднородна, 
чем в США.

Отмеченные тенденции подтверждают ги-
потезу о неоднородности и неравномерности в 
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развитии экономики территорий страны под вли-
янием процессов, вызванных дифференциацией 
пространственных структур, в рамках которых 
осуществляется инновационная деятельность. 
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Аннотация. Введение. На всем протяжении существования Российской Федерации ее экономику непрерывно сотрясают кризи-
сы. Не стал исключением и 2020 год, когда в стране начался ковид-кризис, в результате которого сильно пострадали предприятия 
сферы услуг. В этой связи считаем, что оценка влияния текущего кризиса на малый и средний бизнес, а также анализ мер госу-
дарственной поддержки являются актуальными и своевременными задачами, решаемыми экономической наукой. Теоретический 

анализ. Во всем мире малый и средний бизнес является опорой экономики. Так, в развитых странах их доля занимает более 80%. 
Повышенное внимание и востребованность данной сферы обусловлены их высокой адаптивностью к кризисным ситуациям, а также 
вовлечением в бизнес значительного числа работников. Что касается российских реалий, то в начале 1990-х гг. востребованность 
предприятий данного типа была незначительной, сказывалось наследие Советского Союза в виде крупных монополий, но в процессе 
трансформации и перехода на цифровую экономику правительство страны формирует инфраструктуру, направленную на поддержку 
этого сектора. Эмпирический анализ. Ответными мерами на ковид-кризис в развитых странах мира (США, Германия, Италия, Ве-
ликобритания) стала поддержка предпринимателей в форме беспроцентного кредитования, отсрочки выплат по кредитам и лизингу, 
пособия для работников. В России, с одной стороны, пакет мер был близок к мировому, но по факту многим предпринимателям 
не удалось воспользоваться им по причине высокой бюрократии и слабой нормативной и законодательной базы. Результаты. 
Ковид-кризис в значительной степени ударил по российской сфере услуг, в результате более 3 млн предпринимателей находятся на 
грани закрытия бизнеса, а часть уже стали банкротами. Отрицательными факторами, усугубившими ситуацию, также стали падение 
реальных доходов населения, снижение цен на нефть и экономические санкции против России. В результате стечения обстоятельств 
экономика погрузилась в кризис, и Правительство РФ было вынуждено разработать меры, направленные на поддержание малого 
и среднего бизнеса, но этих мер недостаточно и предприятия продолжают закрывается. Единственным положительным моментом 
является переход большинства предприятий на онлайн формат, что приближает переход страны к цифровой экономике.
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Abstract. Introduction. Throughout the existence of the Russian Federation, its economy is constantly being shaken by crises, and the 
year 2020 was no exception, when the Covid crisis broke out in the country, as a result of which service enterprises were badly affected. 
In this regard, we believe that assessing the impact of the current crisis on small and medium-sized businesses, as well as analyzing state 
support measures, is an urgent and timely task being solved by economic science. Theoretical analysis. Around the world, small and 
medium-sized businesses are the backbone of the economy, since in developed countries their share occupies more than 80%. The increased 
attention and demand of this sphere is due to their high adaptability to crisis situations, as well as the involvement of a significant number of 
employees in the business. As for Russian realities, in the early 1990s, the demand for this type of enterprise was insignificant, due to the 
legacy of the Soviet Union in the form of large monopolies, but in the process of transformation and the transition to the digital economy, the 
country’s government is forming infrastructure aimed at supporting this sector. Empirical analysis. The response in developed countries 
of the world (USA, Germany, Italy, UK) to the Covid-19 crisis was the support of entrepreneurs in the form of interest-free lending, deferral 
of loan and leasing payments, and employee benefits. In Russia, on the one hand, the rescue package was close to the world one, but in 
fact many entrepreneurs were unable to take advantage of them, due to high bureaucracy and a weak regulatory and legislative framework. 
Results. The Covid crisis has largely struck the Russian service sector, as a result, more than 3 million entrepreneurs are on the verge of 
closing their businesses, and some have already become bankrupt. The negative factors that aggravated the situation were also: a decrease 
in real incomes of the population, a decrease in oil prices and economic sanctions against Russia. As a result of a circumstances combination, 
the economy plunged into crisis and the Government of the Russian Federation was forced to develop measures aimed at maintaining small 
and medium-sized businesses, but these measures are not enough and enterprises continue to close. The only positive point is the transition 
of most enterprises to an online format, which brings the country closer to the digital economy.
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Т. А. Власенкова и др. Влияние кризиса пандемии вируса Covid-19 на малый и средний бизнес

Введение

В настоящее время становится очевид-
ным, что предприятия, осуществляющие свою 
деятельность в формате малого и среднего 
бизнеса, являются основой устойчивой эконо-
мической модели, так как именно на данный 
сектор опирается вся система. К сожалению, в 
России остается достаточно внушительной доля 
государственных предприятий, которые плохо 
адаптировались к условиям рынка и до сих пор 
проявляют признаки монополии.

По нашему мнению, роль малого и среднего 
бизнеса в российской экономике должна увели-
чиваться, так как данная группа предприятий во 
всем мире является источником пополнения бюд-
жета и формирует подавляющее большинство 
рабочих мест, тем самым сокращая безработицу. 
Таким образом, изучение условий, в которых 
функционируют рассматриваемые предприятия, 
а также мер государственной поддержки является 
на сегодняшний момент актуальной темой. Особо 
остро данная проблема стоит в период выхода 
России из режима самоизоляции в период кри-
зиса, вызванного пандемией вируса Covid-19. 
Очевидно, ускорить данный процесс помогут 
именно малые и средние предприятия (МСП), 
поскольку они обладают гибкостью и быстро 
адаптируются к текущей ситуации.

Теоретический анализ

Обращаясь к проблематике адаптивности 
МСП к стрессовым ситуациям, мы находим до-
статочно большое количество научных публика-

ций. Так, изучением рассматриваемой проблемы 
и поиском ее решения занимались эксперты Тор-
гово-промышленной палаты, ученые Института 
экономической политики имени Е.Т. Гайдара, 
Российской академии народного хозяйства и го-
сударственной службы при Президенте РФ и т.д.

Среди авторов, занимавшихся вопросами госу-
дарственной поддержки малого и среднего бизнеса, 
а также ее эффективности в условиях экономи-
ческих кризисов, можно назвать С. Ю. Авакова 
[1], В. В. Безпалова [2], Е. С. Вылкову [3], В. Б. Да-
сковского [4], С. П. Земцова [5], Н. В. Иночкину 
[6]. В свою очередь, научная проблема влияния 
мер по сдерживанию распространения панде-
мии Covid-19 на предпринимательский сектор 
нашла отражение в работах Я. И. Куриновой 
[7], Л. П. Лесновой [8], О. И. Образцовой [9], 
А. В. Петровской [10], Н. С. Степанова [11], 
М. А. Холоповой [12].

По нашему мнению, в сложных условиях 
экономического кризиса и выхода России из 
режима самоизоляции необходим новый драй-
вер, способный оживить экономику страны. 
Именно таким импульсом и должен стать малый 
и средний бизнес, который благодаря своим 
особенностям имеет все шансы создать новые 
направления, снизить безработицу, предоставить 
потребителям новые продукты.

Рыночные механизмы наилучшим образом 
функционируют лишь при большом числе малых 
и средних предприятий, которые формируют 
конкурентную среду; по этой причине необ-
ходимо формировать повышенное внимание и 
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всестороннюю поддержку рассматриваемому 
сектору со стороны как государства, так и част-
ных инвесторов.

Трансформация российской экономики в 
1990-х гг., со всеми негативными проявления-
ми в виде криминального и государственного 
давления, является хорошей школой для малого 
и среднего бизнеса. Предприниматели, работав-
шие в этих условиях, сумели адаптироваться и 
успешно выполняли свою основную задачу – по-
лучение прибыли, а также формировали рабочие 
места в регионах. 

Малый и средний бизнес всегда существует 
в условиях дефицита ресурсов (воспроизводи-
мых и человеческих) и высокой конкуренции, 
а поэтому вынужден находить новые схемы по 
увеличению эффективности имеющегося капи-
тала. Также к особенностям МСП можно отнести 
высокую потребность в оборотном капитале, 
высокую закредитованность и ориентацию на 
узкую группу потребителей (покупателей). 

Несмотря на то что предприятия МСП 
распространены в российской экономике по-
всеместно, наибольшее их количество (более 
70%) сосредоточено в сфере услуг. При этом 
каждое десятое предприятие занимается произ-
водственной деятельностью; также данная форма 
хозяйствования распространена в транспорте, 
строительстве, сфере ЖКХ, а вот прогрессив-
ные виды деятельности, к примеру информа-
ционные услуги, представлены незначительно, 
что объясняется высокой монополизацией этой 
сферы, где доминируют три компании – Яндекс, 
Mail.Ru Group и СБЕР.

Малый и средний бизнес благодаря своей 
способности адаптироваться к турбулентной 
экономике формирует значительную часть рабо-
чих мест, позволяет выйти из кризиса крупным 
предприятиям и выводит на рынок новые товары 
(продукты, услуги).

Несмотря на высокое распространение МСП 
в экономике России, они по-прежнему не играют 
значительной роли, а до уровня развитых стран, 
где более 80% всех хозяйствующих субъектов 
приходится именно на этот вид и где занято 
примерно 90% работников, российским предпри-
ятиям еще далеко. Реалии таковы, что на текущий 
момент всего 10% ВВП страны создается малыми 
и средними предприятиями.

Оптимальная структура экономики разви-
тых стран достигается различным сочетанием 
крупных и МСП, при этом в разных отраслях 
соотношение разное. Эта схема достаточно 
прогрессивная и дает хорошие результаты. Сто-
ит отметить, что формирование структуры во 
многом зависит от государственной политики, 

направленной на стимулирование передовых 
отраслей путем размещения крупных заказов. 
В отечественной практике в 1990-е гг. практи-
чески отказались от господдержки МСП, но 
переход к цифровой экономике вынуждает Пра-
вительство РФ пересмотреть данную политику.

Распространенность малого и среднего 
бизнеса в мировой практике обусловлена не-
сколькими факторами: во-первых, данная форма 
хозяйствования не требует значительных ин-
вестиционных вливаний; во-вторых, высокий 
уровень адаптации к быстроменяющимся усло-
виям рыночной экономики. По нашему мнению, 
в сложившихся в России условиях указанные 
преимущества очень ценны и их необходимо 
использовать по максимуму.

Понимание важности МСП в нашей стране 
привело к тому, что были созданы институты, 
целью которых является разъяснительная рабо-
та, поиск инвесторов, поддержка в оформлении 
документации и многое другое. Среди наиболее 
известных можно выделить такие структуры, как 
Федеральная корпорация по развитию малого и 
среднего предпринимательства, Ресурсный центр 
малого предпринимательства, Региональные 
гарантийные фонды, а также различные неком-
мерческие фонды по поддержке МСП.

В настоящий период, когда весь мир «замер» 
в режиме самоизоляции, когда экономики стран 
терпят колоссальные убытки, очень важно под-
держать предприятия малого бизнеса, позволить 
им подняться с колен. В этих условиях, на наш 
взгляд, требуется мощная государственная под-
держка этого сектора, что в долгосрочной пер-
спективе приведет к переходу к новой структуре 
экономики, опирающейся на предприятия малого 
и среднего бизнеса.

Эмпирический анализ

В ходе проведенного исследования мы попы-
тались подвести итоги тех мер государственной 
поддержки малого и среднего бизнеса, которые 
были предприняты правительством России в 
качестве ответных мер на ковид-кризис.

Анализ мер государственной поддержки 
показал, что все предпринятые меры были на-
правлены на поддержку предприятий, соответ-
ствующих следующим требованиям.

Во-первых, численность персонала пред-
приятия не должна превышать 100 работников, а 
годовой оборот – 0,8 млрд рублей. Помимо этого, 
имеются ограничения на уставной капитал, в 
котором 51% должен принадлежать физическим 
лицам или МСП.

Во-вторых, у предприятий, подпадающих 
под статус «микро-», ограничения по уставному 
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капиталу такие же, как в предыдущей группе. 
Численность персонала не должна превышать 15 
работников и годовой оборот – 120 млн рублей.

В-третьих, у предприятий, классифициру-
ющийся как «средние», – такие же ограничения
по капиталу, как у предыдущих групп. Средняя 
численность персонала за год не должна быть 
более 250 работников и оборот менее 2 млрд 
рублей.

Для вышеуказанных предприятий приняты 
следующие меры государственной поддержки 
малого и среднего бизнеса в условиях кризиса, 
вызванного пандемией Covid-19[13]:

– продление сроков уплаты налогов;
– отсрочка налоговых санкций и остановка 

проверок со стороны контролирующих органов;
– беспроцентное и(или) льготное кредито-

вание;
– продление срока предоставления отчет-

ности на 3 месяца;
– отсрочка по страховым взносам на 6 ме-

сяцев;
– отсрочка по кредиту на 6 месяцев;
– программа рефинансирования кредитных 

капиталов;
– отсрочка платежей за арендуемые госу-

дарственные и муниципальные помещения на 
6 месяцев;

– кредитные каникулы сроком на 6 месяцев;
– снижение требований к обеспечению гос-

контрактов на 6 месяцев.
Анализ зарубежного опыта поддержки мало-

го бизнеса во время пандемии показал, что в 
качестве мер поддержки правительства многих 
стран выбрали метод прямых субсидий бизнесу 
и населению. 

Защищая малый бизнес от поглощения 
иностранными компаниями, Правительство 
Германии выдавало кредитные гарантии для 
обслуживания займов при условии наступления 
угрозы банкротства. 

Предусмотрены прямые кредиты для по-
страдавших от пандемии предприятий. Предпри-
ятия с численностью персонала до пяти человек 
единоразово получат субсидию до 9 тыс. евро, 
до десяти человек – до 15 тыс. евро. Данная 
государственная поддержка использовалась для 
поддержания предприятий «на плаву», а именно 
погашения процентов по кредитам и лизинговых 
обязательств. Работники предприятий получают 
от государства до 60% их среднего заработка, так-
же была упрощена процедура получения пособия 
по безработице и наложен запрет на расторжение 
долгосрочной аренды квартир. 

Власти Италии, понимая серьезность си-
туации в сфере услуг в общем и туристической 

сфере в частности, выплачивали работникам этих 
направлений пособие в размере 600 евро. Также 
были отложены налоги и сборы до 31.05.2021, 
предприятиям, работающим в сфере торговли, 
назначена компенсация в размере 60% арендной 
платы за март. Для гостиничного и ресторанного 
бизнеса, сферы туризма, культуры и развлечений, 
а также организации мероприятий предусмотрено 
освобождение от НДС и социальных платежей.

В США для поддержки корпоративного 
кредитования в рамках специальной програм-
мы банки получат рефинансирование под залог 
портфеля, и в рамках этих программ выдают 
кредиты для малого бизнеса. Также была раз-
работана четырехлетняя программа по выдаче 
кредитов с высоким инвестиционным рейтингом 
для увеличения их финансовой устойчивости.

В Великобритании объявлена программа 
о предоставлении бизнесу гарантированных 
государством кредитов, для работников, испы-
тывающих финансовые трудности, были введены 
«каникулы» на погашение ипотечных кредитов. 
Форма помощи – компенсация процентов и вы-
плат тела кредита, выданного малому и среднему 
бизнесу, вынужденно сократившему деятель-
ность в период карантина. Сумма кредита может 
составлять до 5 млн фунтов сроком до шести 
лет. Объем программ помощи бизнесу в стране 
составляет 15% ВВП [14].

Результаты

Резюмируя вышесказанное, можно сделать 
следующие выводы.

1. По прогнозам Торгово-промышленной 
палаты РФ, из-за пандемии короновируса более 
3 млн предпринимателей могу потерять свой 
бизнес, а 8,6 млн человек – работу. Наиболее 
пострадавшими могут стать большей частью 
микро-, малый и частично средний бизнес. Под 
ударом в основном оказались предприятия сфе-
ры услуг, которые не имели «подушки безопас-
ности» и были вынуждены сворачивать бизнес. 
Свою отрицательную лепту внесли общеэконо-
мические факторы, такие как падение реальных 
доходов населения, нестабильность мировых 
цен на энергоносители и экономические санкции 
против России.

2. Адаптация предприятий малого и среднего 
бизнеса в стране вылилась в оптимизацию биз-
нес-процессов, сокращение издержек, сокраще-
ние персонала и переход на онлайн-торговлю. 
Последнее можно считать положительным фак-
том, ускоряющим процесс перехода на цифровую 
экономику.

3. Несмотря на высокий «иммунитет» к 
кризисам, предприятиям малого и среднего биз-
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неса оперативно не удалось справиться с ковид-
кризисом, что объясняется не экономическими, 
а биологическими факторами. В результате 
Правительство РФ было вынуждено разработать 
ряд мер, направленных на поддержание отече-
ственного бизнеса, но, как показывает практика, 
данных мер было недостаточно, и многие пред-
приятия МСБ были закрыты или в значительной 
степени сократили свой бизнес.

Однако, как считает А. С. Генкин, «…меры 
поддержки экономики неизбежно отзовутся 
не всегда очевидными эффектами. … ставшие 
ответом на вызовы пандемии программы по-
мощи будут способствовать деофшоризации 
экономики, так как реципиентами принятых 
программ могут являться только компании- 
резиденты» [15].

Изучение и использование опыта зарубеж-
ных стран в условиях ковид-кризиса может 
пригодиться и в разработке дополнительных мер 
защиты отечественной экономики. И в данной 
ситуации Россия, на наш взгляд, находится в 
приоритетном положении, так как российский 
бизнес столкнулся с этими проблемами несколь-
ко позже, чем, например, Евросоюз.
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Аннотация. Введение. Исследуется пространственная неоднородность эффекта переноса валютного курса в потребительские 
цены в российских регионах. Тестируются две гипотезы. Первая заключается в существовании различий в величине эффекта пере-
носа между регионами РФ, вторая – в значимом влиянии на величину эффекта переноса пространственных взаимосвязей между 
регионами. Теоретический анализ. Проанализированы факторы, которые могут влиять на межрегиональные различия эффекта 
переноса: доля импорта в структуре потребления, доля добавленной стоимости, произведенной на внутреннем рынке, в конечной 
цене товара, наличие трансакционных издержек, уровень конкуренции и структура рынка. Эмпирический анализ. На первом шаге 
в рамках векторной модели авторегрессии получены оценки эффекта переноса для каждого региона. На втором шаге исследована 
пространственная зависимость эффекта переноса на основе глобальных и локальных индексов Морана и Гири, моделей SAR и SEM. 
Результаты. Полученные результаты свидетельствуют о неоднородности эффекта переноса в регионах РФ, что подтверждает пер-
вую из выдвинутых гипотез. Подтверждение второй гипотезы обнаружено только для продовольственных товаров в краткосрочном 
периоде, что обусловлено характером товарных потоков между российскими регионами. Сделан вывод о необходимости исследо-
вания пространственных взаимосвязей эффекта переноса на основе дезагрегированных цен.
Ключевые слова: валютный курс, потребительские цены, эффект переноса, регионы России, пространственная корреляция, 
векторная авторегрессия, модель пространственной ошибки
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Abstract. Introduction. The article examines the spatial heterogeneity and factors of the exchange rate pass-through effect in consumer 
prices in Russian regions. Two hypotheses are tested. The first hypothesis is that there are differences in the magnitude of the pass-
through between the Russian regions, the second is the significant influence of spatial relationships between regions on the magnitude 
of the pass-through effect. Theoretical analysis. The factors of the interregional differences in the pass-through effect are analyzed: 
the share of imports in the consumption structure, the share of value added produced in the domestic market in the final price of goods, 
transaction costs, the level of competition and the market structure. Empirical analysis. First pass-through estimates were obtained 
by means of vector autoregression model. Then the spatial dependence of the exchange rate pass-through was investigated on the basis 
of the global Moran and Geary indices, LISA, SAR and SEM models. Results. The results indicate the heterogeneity of the pass-through 
effect in Russian regions, which confirms the first of the hypotheses put forward. Confirmation of the second hypothesis was found only 
for food products in the short term, which is due to the nature of commodity flows between Russian regions. It is concluded that it is 
necessary to study the spatial relationships of the pass-through effect based on disaggregated prices.
Keywords: exchange rate, consumer prices, pass-through, Russian regions, spatial correlation, vector autoregression, spatial error model
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Е. Н. Корнейченко и др. Эффект переноса валютного курса в потребительские цены в регионах 

Введение

Исследования показывают, что значительное 
влияние на динамику потребительских цен в от-
крытой экономике оказывают шоки валютного 
курса. Изменение внутренних цен товаров и 
услуг в результате изменения обменного курса 
национальной валюты страны на один процент 
называется эффектом переноса валютного кур-
са [1]. Различают прямой и косвенный каналы 
действия эффекта переноса [2, 3]. Ослабление 
нацио нальной валюты приводит к росту внутрен-
них цен на импортные товары (прямой эффект), 
а также к росту спроса и, как следствие, к росту 
цен на отечественные товары (косвенный эффект).

Необходимость изучения и моделирования 
эффекта переноса на региональном уровне обу-
словлена наличием региональных факторов, вли-
яющих на его величину. Во-первых, такие факто-
ры, как доля импорта в структуре потребления, 
доля добавленной стоимости, произведенной на 
внутреннем рынке, трансакционные издержки, 
уровень конкуренции на региональном рынке и 
другие, могут значительно различаться в разных 
регионах. Во-вторых, значительная дифференци-
ация между регионами РФ по уровню инфляции 
дает основания предполагать существование 
различий в величине эффекта переноса. Так, в 
2018 г. индекс потребительских цен составлял от 
1,13% (Дагестан) до 4,1% (Московская область), 
в 2017 г. – от 1,1% (Ненецкий АО) до 5,52% 
(г. Севастополь). В 2002 г. различия в уровне ин-
фляции были еще более значительные – от 10,3% 
(Тыва) до 28,7% (Чукотский АО). В-третьих, 
несмотря на то что монетарная политика едина 
для всех регионов, ее влияние на региональные 
рынки может быть неоднородным. В-четвертых, 
экономические взаимосвязи между регионами 
могут служить причиной зависимости эффекта 

переноса в регионе не только от его экономиче-
ских характеристик, но и от величины эффекта 
переноса в регионах-соседях.

Несмотря на актуальность изучения меж-
региональных различий величины эффекта 
переноса, подобные исследования для России 
ограничены. Например, в работе [4] показано, что 
между федеральными округами не существует 
статистически значимых различий в величине 
эффекта переноса. В качестве одного из объясне-
ний полученного результата авторы предлагают 
то, что регионы, входящие в состав федеральных 
округов, существенно отличаются друг от друга 
по уровню и динамике экономического развития, 
инфляции, структуре внешней торговли и потреб-
ления, а оценки величины эффекта переноса, 
полученные для федеральных округов, являются 
усредненными, сглаживающими указанные раз-
личия между регионами. При этом исследования, 
посвященные изучению неоднородности вели-
чины эффекта переноса на уровне отдельных 
регионов, отсутствуют.

В рамках данного исследования тестируют-
ся две гипотезы: во-первых, между регионами 
России существуют различия в величине эф-
фекта переноса; во-вторых, значимое влияние 
на величину эффекта переноса оказывают про-
странственные взаимосвязи регионов.

Теоретический анализ 

В литературе описаны факторы внутреннего 
рынка, которые могут влиять на межрегиональ-
ные различия эффекта переноса. Колебания 
валютного курса оказывают прямое влияние 
на цены импорта и косвенное влияние на цены 
товаров, произведенных на внутреннем рынке, 
поэтому потребительские цены отечественных 
товаров реагируют на обменный курс слабее, чем 



Научный отдел400

Изв. Сарат. ун-та. Нов. сер. Сер.: Экономика. Управление. Право. 2021. Т. 21, вып. 4

импортных [5], а эффект переноса для неторгуе-
мых товаров и услуг слабее, чем для торгуемых 
[6]. Это означает, что эффект переноса будет 
тем сильнее, чем большую долю занимает им-
порт во внутреннем потреблении [7]. По той же 
причине большая доля добавленной стоимости, 
произведенной на внутреннем рынке, в конечной 
цене товара снижает чувствительность потреби-
тельских цен к изменению обменного курса по 
сравнению с ситуацией высокой доли импортных 
промежуточных товаров в конечной цене [8]. 
Наличие трансакционных издержек, которые 
увеличивают конечную цену импортных товаров, 
снижает возможность выступать им в качестве 
субститутов аналогичных отечественных товаров 
и также приводит к ослаблению эффекта пере-
носа [9]. Такие факторы, как структура рынка и 
эластичность спроса, ограничивают возможность 
производителей регулировать торговые наценки, 
поэтому в условиях конкурентного рынка эффект 
переноса будет выше, чем в случае несовершен-
ной конкуренции, которая создает стимулы для 
ценовой дискриминации и монопольного цено-
образования [1].

Важнейшей предпосылкой межрегиональ-
ной дифференциации величины эффекта пере-
носа может служить неоднородность регионов 
по уровню инфляции. Де Хаан [10] в качестве 
причин различий в уровнях инфляции выделяет: 
конвергенцию (сближение уровней инфляции в 
результате действия закона единой цены), эффект 
Баласса – Самуэльсона (различие в темпах роста 
производительности труда в секторе торгуемых 
и неторгуемых благ), различие в фазах бизнес-
циклов (в странах, выпуск которых выше потен-
циального уровня, инфляция, как правило, выше, 
чем в странах, выпуск которых ниже потенциаль-
ного уровня), асимметричность шоков спроса и 
предложения и асимметричность реакции цен 
на шоки. Бек и др. [11], анализируя динамику 
инфляции в странах зоны евро в 1996–2004 гг., 
выделили такие факторы, определяющие раз-
личия уровней инфляции, как ограничение кон-
куренции на рынке труда и товаров, жесткость 
цен и заработных плат.

Факторы, определяющие различие реакции 
региональных цен на шоки денежно-кредитной 
политики, также могут лежать в основе межре-
гиональных различий в величине эффекта пере-
носа. Так, в США значительные региональные 
различия реакции на монетарные шоки обуслов-
лены неоднородностью в структуре промышлен-
ного производства и концентрации банковского 
сектора [12, 13]. В странах ЕС реакция регионов 
на монетарные шоки зависит от доли занятых в 
промышленном секторе [14]. Регионы Канады, в 

структуре экономики которых преобладает пер-
вичный сектор, более чувствительны к шокам 
монетарной политики [15]. В Австралии более 
сильное воздействие монетарной политики 
испытывают внутренние и северные регионы, 
в структуре экономики которых преобладают 
добыча полезных ископаемых и скотоводство, 
продукция которых направляется на экспорт 
[16]. Чувствительность к монетарным шокам 
тем больше, чем менее диверсифицированной 
является структура экономики и чем выше за-
висимость от добывающего сектора [17].

Исследования доказывают неполноту эф-
фекта переноса в России. В качестве объяснений 
этого предлагаются антиинфляционная монетар-
ная политика [18, 19], низкий уровень конкурен-
ции на внутреннем рынке [20]. Также величина 
эффекта переноса зависит от категории товаров 
(продовольственные, непродовольственные, 
услуги) [18] и от доли импорта в производстве 
конечной продукции: наибольший эффект пере-
носа характерен для отраслей, использующих 
высокую долю импортного сырья и комплекту-
ющих в производстве (например, производство 
кокса и нефтепродуктов, химическое произ-
водство, производство пищевых продуктов и 
др.) [21].

Межрегиональная дифференциация цен так-
же исследовалась на основе российских данных. 
К. П. Глущенко [22] показал, что в России имеет 
место слабая конвергенция цен и относительная 
ценовая мобильность («дешевые» и «дорогие» 
регионы в основном продолжают оставаться 
таковыми). Это является результатом неоднород-
ности экономического пространства, причинами 
которой могут служить различия в доле импорта 
в потреблении, в уровне конкуренции, транспорт-
ных издержках, особенности организации меж-
региональных торговых потоков и др. Различие 
реакции регионов на шоки денежно-кредитной 
политики объясняются неоднородностью их 
экономического положения [23], промышлен-
ного состава региона и концентрацией малых 
предприятий [24], долей добывающих отраслей 
в ВРП, региональным уровнем безработицы, 
долей кредитов, выданных предприятиям об-
рабатывающего сектора и малым предприятиям 
региона [25].

Эмпирический анализ 

Для проверки выдвинутых гипотез нами 
использовались оценки эффекта переноса, рас-
считанные как значения функций импульсного 
отклика через 1, 3, 6, 12, 24 месяца после шока, 
и данные о социально-экономическом положе-
нии регионов. На рассматриваемом интервале 
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количество субъектов РФ изменялось от 89 на 
1 января 2005 г. до 85 начиная с 18 марта 2014 г. 
и по настоящее время. В рамках исследования в 
анализ включены регионы, данные по которым 
присутствуют за весь период 2003–2018 гг. (ис-
ключены Чеченская Республика и Чукотский АО, 
Республика Крым и город Севастополь).

Известно, что величина эффекта перено-
са зависит от места товара в международной 
торговле. Цены торгуемых товаров и услуг реа-
гируют на шоки валютного курса сильнее, чем 
неторгуемых. Большинство продовольственных 
и непродовольственных товаров являются торгу-
емыми благами, вследствие чего более чувстви-
тельны к шокам валютного курса, а основная 
доля услуг – неторгуемые блага, которые менее 
чувствительны к динамике валютного курса. 
Для учета указанных различий моделирование 
эффекта переноса выполнено отдельно для про-
довольственных товаров, непродовольственных 
товаров, услуг.

На первом шаге получены оценки величины 
эффекта переноса для каждого региона. Эффект 
переноса оценивался отдельно для индекса по-
требительских цен всех товаров и услуг, продо-

вольственных товаров, непродовольственных 
товаров, услуг. Оценка эффекта переноса про-
изводилась с помощью векторной модели ав-
торегрессии (1) отдельно для каждого региона:

,                (1)
где Y – вектор эндогенных переменных (в лога-
рифмах), Oil – экзогенная переменная (логарифм 
цены нефти), γ – фиктивные переменные для 
структурных изменений в экономике (кризис 
2008 г., введение санкций с августа 2014 г.),

  – фиктивные переменные для учета сезон-
ности, ut – случайная ошибка, A, B, C, D, E – ма-
трицы коэффициентов модели.

Эндогенные переменные: индекс потреби-
тельских цен в регионе (СPI), индекс промыш-
ленного производства в регионе (PPI), который 
отражает динамику внутреннего объема выпуска, 
значение обменного курса рубля к доллару США 
(Usd), величина денежной массы (M2), которая 
отражает объем предложения денег в экономике. 
Оценка проводилась по данным с января 2003 г. 
по декабрь 2018 г. (табл. 1).

                                                                                                                                                       Таблица 1 / Table 1
Данные для оценки эффекта переноса

Data for estimation of the Exchange rate pass-through values

Переменная / Variable Источник / Source

Индекс потребительских цен на товары и услуги, ИПЦ, 
% к янв. 2003 г.

Федеральная служба государственной 
статистики 

Индекс потребительских цен на продовольственные 
товары, % к янв. 2003 г.

Федеральная служба государственной 
статистики

Индекс потребительских цен на непродовольственные 
товары, % к янв. 2003 г.

Федеральная служба государственной 
статистики

Индекс потребительских цен на услуги, % к янв. 2003 г. Федеральная служба государственной 
статистики

Средний номинальный курс доллара США к рублю Официальный сайт ЦБ РФ

Индекс промышленного производства (месяц, полный 
круг предприятий), % к янв. 2003 г.

Единая межведомственная 
информационно-статистическая система

Денежная масса М2, сезонно скорректированная, млрд руб. Официальный сайт ЦБ РФ

Фьючерс на нефть марки Brent, долл. США Информационный портал ru.investing.com

Порядок интегрированности всех рядов 
проверялся тестами ADF и KPSS; коинтеграция 
рядов в модели (1) для каждого индекса цен 
и каждого региона проверялась в рамках про-
цедуры Йохансена. Оценки величины эффекта 
переноса валютного курса получены как зна-
чения оценки кумулятивной функции импульс-
ного отклика на шоки с помощью рекурсивной 
краткосрочной идентификации (по Холецкому) с 
последовательностью: M2→ PPI → Usd → CPI.

На втором шаге для выявления простран-
ственных зависимостей величины эффекта 
переноса оценены, во-первых, коэффициенты 
пространственной корреляции, во-вторых, 
регрессионные модели для учета влияния на 
эффект переноса факторов внутренней и внеш-
ней среды региона. В качестве коэффициентов 
пространственной корреляции использованы 
глобальные индексы Морана I (2) и Гири C (3), 
а также локальные индексы Морана LISA (4):

Е. Н. Корнейченко и др. Эффект переноса валютного курса в потребительские цены в регионах 
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где xi – величина эффекта переноса для региона 
i, полученная на первом шаге, i = 1, …, n; wi j – 
элементы граничной взвешивающей матрицы 
W, элементы которой wi j = 1, если регионы i и 
j имеют общую границу, wi j = 0, если регионы 
i и j не имеют общей границы; n – количество 
регионов. В регрессионных моделях в качестве 
зависимой переменной использовалась оценка 
величины эффекта переноса в регионах, полу-
ченная на первом шаге. Сначала рассматривались 
линейные регрессионные модели (5):

PF = Xβ + u,                         (5)
где PF – вектор полученных оценок эффекта 
переноса размерности 81 × 1 для выбранного 
периода (1, 3, 6, 12 или 24 месяца) и выбранно-
го индекса потребительских цен, X – матрица 
значений факторов, β – вектор коэффициентов 
модели, u – случайная ошибка.

Нас интересовало, будет ли присутствовать 
в остатках построенных моделей пространствен-
ная автокорреляция, свидетельствующая о на-
личии пространственных зависимостей эффекта 
переноса, даже после учета контрольных пере-
менных. С этой целью для остатков построенных 
моделей (5) оценивался индекс Морана (2). 

Затем оценивались регрессионные модели, в 
которых пространственные эффекты учитывают-
ся за счет включения в модель пространственного 

лага либо результативной переменной (модель 
SAR) (6), либо ошибки (модель SEM) (7):

PF = ρ · W · PF + X · β + u,             (6)
PF = X · β + u,

u = λ · W · u + ε,                     (7) 
где W – граничная взвешивающая матрица, 
ρ – коэффициент пространственной корреляции 
результативной переменной, λ – коэффициент 
пространственной корреляции ошибок.

Нас интересовало, окажутся ли простран-
ственные модели SAR (6), SEM (7) лучше непро-
странственных моделей (5), будут ли значимы 
параметры ρ и λ, отвечающие за пространствен-
ные эффекты. Для этого мы использовали тест 
множителей Лагранжа, проверяющий гипотезу 
о том, что линейная регрессионная простран-
ственная модель не является пространственной 
против альтернатив о том, что данные описыва-
ются моделью SAR (тест Lmlag) или SEM (тест 
Lmerr), а также его робастную версию (тесты 
RLMlag, RLMerr).

Выбор контрольных переменных был об-
условлен такими региональными факторами, 
как транзакционные издержки, зависимость от 
импорта и уровень экономической активности 
в регионе. Все переменные взяты по состоянию 
на 2003 г. как начальные экономические условия 
регионов (табл. 2).

(2)

(3)

(4)

,
,

,

                                                                                                                              Таблица 2 / Table 2
Данные для оценки регрессионных моделей эффекта переноса

Data for estimation of the Exchange rate pass-through spatial models

Переменная / Variable Источник / Source

Приграничное положение Составлено авторами

Приморское положение Составлено авторами

Расстояние до Москвы Google Maps

Плотность населения Федеральная служба государственной статистики

Доля импорта в ВРП Федеральная служба государственной статистики

Доля ВРП в ВВП России Федеральная служба государственной статистики

Доля региона в обороте розничной 
торговли России Федеральная служба государственной статистики
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1. Транзакционные издержки. Чем больше 
доля транзакционных издержек в конечной цене 
импортного товара, тем меньше величина эффек-
та переноса. Для РФ транзакционные издержки 
определяются, прежде всего, транспортными 
расходами на доставку импортных товаров. Для 
описания величины транспортных издержек 
нами использовались фиктивные переменные для 
регионов с выходом к государственной границе 
(приграничное положение), к морю (приморское 
положение), расстояние до Москвы от админи-
стративного центра региона по автомобильным 
дорогам (в случае если импортный товар вво-
зится в регион не напрямую, а через крупный 
торговый центр, такой как г. Москва). Наличие 
у региона выхода к границе или к морю умень-
шает транспортные издержки и увеличивает 
эффект переноса. Увеличение расстояния между 
административным центром региона и Москвой 
оказывает отрицательное влияние на величину 
эффекта переноса. Еще одним показателем, 

описывающим размер транзакционных издер-
жек, является плотность населения в регионе. 
Как правило, чем выше плотность населения 
в регионе, тем выше плотность транспортной 
сети, ниже уровень транспортных издержек и, 
как следствие, выше величина эффекта переноса. 

2. Зависимость от импорта. Чем выше зави-
симость региона от импорта, тем сильнее эффект 
переноса. Для описания доли импорта в потреб-
лении использовалась доля импорта в ВРП.

3. Уровень экономической активности. Чем 
выше экономическая активность в регионе, тем 
больше объем предложения товаров и меньше 
значение эффекта переноса для данного региона. 
Уровень экономической активности в регионе 
характеризуется долей региона в ВВП России и 
в обороте розничной торговли.

На первом шаге исследования получены 
оценки эффекта переноса для регионов России, 
описательная статистика для которых представ-
лена в табл. 3.

                                                                                                                                                  Таблица 3 / Table 3
Описательная статистика оценок эффекта переноса 

Descriptive statistics of the Exchange rate pass-through estimates

Статистика / 
Statistic

Период после шока / Period after the shock, %

1 мес. / 1 mo. 3 мес. / 3 mo. 6 мес. / 6 mo. 12 мес. / 12 mo. 24 мес. / 24 mo.

ИПЦ всех товаров и услуг

Среднее 0,1 0,5 1,2 1,8 2,9

Минимум 0,0 0,2 0,4 0,4 0,1

Максимум 0,1 0,8 2,3 3,6 5,6

ИПЦ продовольственных товаров

Среднее 0,1 0,7 1,6 2,3 3,7

Минимум 0,0 0,2 0,8 0,6 0,9

Максимум 0,1 1,1 2,6 4,2 6,2

ИПЦ непродовольственных товаров

Среднее 0,1 0,5 1,5 2,7 4,7

Минимум 0,0 0,1 0,3 0,3 0,7

Максимум 0,2 0,9 2,5 4,5 7,7

ИПЦ услуг

Среднее 0,1 0,6 1,2 2,0 3,5

Минимум –0,1 –0,2 –0,4 –0,9 –1,5

Максимум 0,3 1,4 2,8 4,5 8,0

Через 12 месяцев после шока среднее зна-
чение эффекта переноса составляло 1,8%, т.е. 
в среднем по регионам России 1,8% шоков об-
менного курса рубля аккумулируются в потреби-
тельских ценах в течение одного года. Значения 
эффекта переноса по регионам различались от 
0,4% (Дагестан) до 3,6% (Ингушетия). В случае 

продовольственных товаров среднее по реги-
онам значение эффекта переноса 2,3% выше, 
чем в целом для всех групп товаров. Среднее 
по регионам значение эффекта переноса в цены 
непродовольственных товаров (2,7%) выше по 
сравнению с продовольственными товарами. 
Для оценок эффекта переноса в цены услуг 
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характерна наибольшая межрегиональная не-
однородность: значения по регионам изменялись 
от –0,9% до 4,5%. Полученные результаты о 
средних оценках эффекта переноса согласуются 

с оценками эффекта переноса, полученными для 
России в целом (см. [18, 19, 20, 21] и др.). 

Полученные на втором шаге оценки ин-
дексов Морана I и Гири C, приведены в табл. 4.

                                                                                                                                                  Таблица 4 / Table 4
Оценки глобальных показателей пространственной автокорреляции для эффекта переноса 

(по индексам потребительских цен) 
The spatial autocorrelation global indices estimates for Exchange rate pass-through 

(by consumer price indices)

Индекс / Index
Период после шока / Period after the shock

1 мес. / 
1 mo.

3 мес. / 
3 mo.

6 мес. / 
6 mo.

12 мес. / 
12 mo.

24 мес. / 
24 mo.

Индекс Морана I

ИПЦ 0,118** –0,024 –0,116 –0,088 –0,081

ИПЦ (продовольственные) 0,158** 0,209*** 0,199*** 0,194*** 0,045

ИПЦ (непродовольственные) 0,020 0,061 0,032 –0,043 –0,044

ИПЦ (услуги) 0,143* 0,196*** 0,149** 0,031 –0,019

Индекс Гири C

ИПЦ 0,906 0,982 1,061 1,067 1,080

ИПЦ (продовольственные) 0,859** 0,691*** 0,720*** 0,766*** 0,936

ИПЦ (непродовольственные) 0,903 0,812** 0,879* 0,988 1,013

ИПЦ (услуги) 0,863* 0,803** 0,862* 0,975 1,013

Примечание. *** – значим на уровне 1%, ** – значим на уровне 5%, * – значим на уровне 10%.

Во всех случаях, когда индексы Морана и 
Гири значимы, их значения говорят о наличии 
положительной пространственной взаимосвязи 
значений эффекта переноса в регионах России. 
Это означает, что в РФ как регионы со сравни-
тельно слабой реакций потребительских цен на 
валютные шоки (маленькая величина эффекта 
переноса), так и регионы со сравнительной 
сильной реакцией (большая величина эффекта 
переноса) располагаются близко друг к дру-
гу, т. е. существуют кластеры сравнительной 
устойчивости и неустойчивости к валютным 
шокам.

Наиболее сильные пространственные связи 
характерны для эффекта переноса в цены продо-
вольственных товаров через 1, 3, 6 и 12 месяцев 
после шока. Пространственные связи эффекта 
переноса в цены услуг значимы для периодов 
1, 3 и 6 месяцев после шока. В случае эффекта 
переноса в цены непродовольственных товаров 
нельзя сделать однозначного вывода о наличии 
или отсутствии автокорреляции. Таким образом, 
пространственная связь наблюдается в первые 12 
месяцев после шока. 

Результаты расчетов локальных индексов 
пространственной автокорреляции LISA пред-
ставлены в табл. 5 (только по тем регионам РФ, 
для которых были получены значимые оценки). 

Для эффекта переноса в цены всех товаров 
и услуг через 3, 6, 12 и 24 месяца после шока 
не получено значимого индекса LISA ни для 
одного региона РФ. Единственный значимый 
положительный локальный индекс получен для 
эффекта переноса на один месяц для Республики 
Северная Осетия – Алания.

Для эффекта переноса в потребительские 
цены продовольственных товаров наиболее силь-
но выделяются значения LISA для Краснодарско-
го края: они всегда положительны и значимы для 
эффекта переноса на 1, 3, 12 месяцев. Кроме того, 
для эффекта переноса через 12 месяцев значимы 
и положительны LISA для ХМАО, Дагестана и 
Калмыкии. Для Калмыкии локальный индекс 
также значим для эффекта переноса через 6 меся-
цев после шока. Регионы РФ, для которых полу-
чены значимые LISA, являются так называемыми 
горячими точками – вероятно, в краткосрочном 
периоде усиление эффекта переноса в цены про-
довольственных товаров стартует с Краснодар-
ского края как с одного из крупных поставщиков 
сельхозпродукции, а в среднесрочном периоде 
(через полгода – год) горячими точками начинают 
выступать Калмыкия, Дагестан, ХМАО.

Для эффекта переноса в цены непродоволь-
ственных товаров положительные и значимые 
значения LISA получены для периода через 
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6 месяцев для Камчатского края и Магаданской 
области. Для эффекта переноса в потребитель-
ские цены на услуги сильно выделяются значи-
мые и положительные значения индекса LISA 
для Республики Ингушетия.

Результаты сравнения линейной регресси-
онной модели с пространственными моделями 
представлены в табл. 6. Результаты оценивания 
отвечающих за пространственные эффекты па-
раметров ρ и λ представлены в табл. 7. 

Таблица 5 / Table 5
Оценки локальных индексов Морана LISA

Local Moran’s LISA estimates

Индекс / Index Регион / Region
Период после шока / Period after the shock

1 мес. / 1 mo. 3 мес. / 3 mo. 6 мес. / 6 mo. 12 мес. / 12 mo.

ИПЦ Республика Северная 
Осетия – Алания 2,579*** – – –

ИПЦ
(продовольственные)

Краснодарский край 1,831*** 1,911*** - 1,508*

Республика Калмыкия – – 1,414** 1,469**

Республика Дагестан – – – 2,346**

ХМАО – Югра – – – 1,621***

ИПЦ 
(непродовольственные)

Камчатский край – – 4,226*** –

 Магаданская область – – 2,733*** –

ИПЦ (услуги) Республика Ингушетия 3,835*** 4,678*** 3,701*** 3,014*

Примечание. *** – значим на уровне 1%, ** – значим на уровне 5%, * – значим на уровне 10% (с учетом кор-
ректировки уровня значимости на количество объектов: гипотеза о незначимости локального индекса отвергалась на 
уровне значимости 10%, если достигаемый уровень значимости оказывался меньше 0,00123, отвергалась на уровне 
значимости 5%, если достигаемый уровень значимости оказывался меньше 0,00062, и на уровне значимости 1%, 
если меньше 0,00012).

Таблица 6 / Table 6
Результаты сравнения МНК-моделей с пространственными моделями SAR и SEM

Comparison of OLS, SAR and SEM models

Тест / Test
Период после шока / Period after the shock

1 мес. / 1 mo. 3 мес. / 3 mo. 6 мес. / 6 mo. 12 мес. / 12 mo. 24 мес. / 24 mo.
ИПЦ

Lmlag 1,75 0,21 2,35 1,98 2,20
Lmerr 0,71 1,02 2,80* 1,77 1,96
RLMlag 1,78 0,40 0,06 0,23 0,26
RLMerr 0,74 1,20 0,52 0,03 0,02

ИПЦ (продовольственные товары)
Lmlag 2,18 1,87 1,00 1,05 0,00
Lmerr 2,25 5,37** 3,73* 1,94 0,04
RLMlag 0,09 0,17 0,37 0,01 0,04
RLMerr 0,16 3,67* 3,10* 0,95 0,08

ИПЦ (непродовольственные товары)
Lmlag 0,31 0,02 0,20 0,53 0,10
Lmerr 0,67 0,03 1,07 2,24 1,23
RLMlag 0,36 0,34 0,69 1,43 1,82
RLMerr 0,73 0,34 1,56 3,14* 2,95*

ИПЦ (услуги)
Lmlag 1,14 2,27 0,59 0,10 0,52
Lmerr 0,26 0,04 0,06 0,46 0,62
RLMlag 2,36 7,13*** 3,72* 0,37 0,00
RLMerr 1,48 4,90** 3,19* 0,73 0,10

Примечание. *** – значим на уровне 1%, ** – значим на уровне 5%, * – значим н а уровне 10%.
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Индекс потребительских цен всех товаров 
и услуг. Индекс Морана для остатков непро-
странственной регрессионной модели значим 
только для модели краткосрочного периода 
1 месяц и только на 10%-ном уровне значимо-
сти. В авторегрессионной модели SAR ни для 
краткосрочного, ни для среднесрочного периода 
оценка коэффициента пространственного лага 
эффекта переноса ρ не оказалась значимой. Это 
свидетельство того, что для реакции на шоки 
валютного курса потребительских цен в регионе 
неважно, насколько сильна или слаба реакция 
соседних регионов. 

Результаты теста Лагранжа говорят о том, что 
ни пространственная авторегрессионная модель 
SAR, ни пространственная модель ошибки SEM 
при исследовании эффекта переноса за период 1, 
3, 12 и 24 месяца не имеют преимуществ перед 
непространственной моделью. Для эффекта пере-
носа на 6 месяцев тест множителя Лагранжа на 
10%-ном уровне значимости свидетельствует 
о преимуществе SEM-модели, а результаты ее 
оценивания дают значимую на уровне 5% отри-
цательную оценку параметра пространственной 
корреляции ошибок = −0,352. Для эффекта 
переноса на 12 и 24 месяца также получены до-
статочно высокие отрицательные, но значимые 

только на 10%-ном уровне значения параметра 
λ. Мы интерпретируем полученные результаты 
как свидетельство существования в среднесроч-
ном периоде пространственных зависимостей 
эффекта переноса, обусловленных факторами, 
отличными от транзакционных издержек, им-
портозависимости и экономической активности 
региона. Отрицательный знак параметра λ может 
говорить о маятниковом характере действия этих 
факторов: когда в соседних регионах факторы 
сработали в сторону увеличения эффекта пере-
носа, в исследуемом регионе факторы сработают 
в сторону уменьшения. Возможно, такой эффект 
связан с высокой степенью агрегированности 
индекса потребительских цен.

Индекс потребительских цен продоволь-
ственных товаров. Индекс Морана значим и 
положителен для остатков регрессионных моде-
лей для эффекта переноса до 12 месяцев после 
шока включительно. Однако в авторегрессион-
ной модели SAR ни для краткосрочного, ни для 
среднесрочного периода оценка коэффициента 
пространственного лага эффекта переноса ρ не 
оказалась значимой.

Результаты теста Лагранжа говорят о том, 
что пространственная модель ошибки SEM 
имеет преимущество перед непространственной 

Таблица 7 / Table 7
Результаты тестирования пространственных эффектов 

Results of spatial effects testing 

Индекс / Index
Период после шока / Period after the shock

1 мес. / 1 mo. 3 мес. / 3 mo. 6 мес. / 6 mo. 12 мес. / 12 mo. 24 мес. / 24 mo.

Оценка индекса Морана I для остатков линейной регрессионной модели

ИПЦ 0,067* –0,080 –0,133 –0,105 –0,111

ИПЦ (продовольственные) 0,119** 0,183*** 0,153*** 0,110** 0,016

ИПЦ (непродовольственные) –0,065 –0,013 –0,082 –0,118 –0,088

ИПЦ (услуги) 0,041 0,016 –0,019 –0,053 –0,062

Оценка параметра ρ в модели пространственной авторегрессии SAR

ИПЦ 0,173 –0,053 –0,209 0,213 –0,220

ИПЦ (продовольственные) 0,155 0,127 0,11 0,1310 0,008

ИПЦ (непродовольственные) –0,089 0,18 –0,053 –0,085 –0,035

ИПЦ (услуги) 0,133 0,181 0,095 –0,042 –0,103

Оценка параметра λ в модели пространственной ошибки SEM

ИПЦ 0,147 –0,188 –0,352** –0,274* –0,280*

ИПЦ (продовольственные) 0,188 0,322** 0,301** 0,227 0,035

ИПЦ (непродовольственные) –0,171 –0,028 –0,158 –0,226 –0,160

ИПЦ (услуги) 0,081 0,035 –0,041 –0,113 –0,138

Примечание. *** – значим на уровне 1%, ** – значим на уровне 5%, * – значим на уровне 10%.
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регрессионной моделью для эффекта переноса 
через 3 и 6 месяцев. Действительно, оценивание 
SEM-моделей дало положительные значимые на 
уровне 5% оценки параметров пространствен-
ной корреляции ошибок  = 0,322 для эффекта 
переноса через 3 месяца после шока и  = 0,301 
для эффекта переноса через 6 месяцев после 
шока. Мы интерпретируем полученные ре-
зультаты как свидетельство существования в 
краткосрочном периоде пространственных за-
висимостей эффекта переноса, обусловленных 
факторами, отличными от транзакционных из-
держек, импортозависимости и экономической 
активности региона. Положительный знак пара-
метра λ может говорить о разгоняющем характере 
действия этих факторов: когда в соседних реги-
онах факторы сработали в сторону увеличения 
эффекта переноса, и в исследуемом регионе 
факторы сработают аналогично. Действие этих 
факторов ограничено во времени: они начинают 
действовать через несколько месяцев после шока, 
и через год их влияние затухает.

Индекс потребительских цен непродоволь-
ственных товаров. Индекс Морана для остатков 
всех регрессионных непространственных моде-
лей эффекта переноса в цены непродовольствен-
ных товаров отрицательный, но статистически 
незначим.

Результаты теста Лагранжа говорят о том, 
что ни пространственная авторегрессионная мо-
дель SAR, ни пространственная модель ошибки 
SEM не имеют преимуществ перед непростран-
ственной регрессионной моделью. Робастная 
версия теста на уровне значимости 10% дает 
небольшое преимущество SEM-моделям для эф-
фекта переноса через 12 и 24 месяца после шока. 
Действительно, при оценивании SEM-моделей 
для этих периодов оценки параметра простран-
ственной корреляции λ сравнительно велики (и 
отрицательны). Однако доказать их значимость 
не удалось. В авторегрессионной модели SAR ни 
для краткосрочного, ни для среднесрочного пе-
риода оценка коэффициента пространственного 
лага эффекта переноса ρ незначима. Это означает, 
что для реакции на шоки валютного курса потре-
бительских цен непродовольственных товаров 
в регионе неважно, насколько сильна или слаба 
реакция соседних регионов. Таким образом, для 
реакции цен непродовольственных товаров на 
шоки обменного курса не удалось выявить про-
странственных эффектов.

Индекс потребительских цен услуг. Индекс 
Морана для остатков всех регрессионных непро-
странственных моделей эффекта переноса в цены 
услуг незначим. Тест Лагранжа не подтвердил 
преимущество пространственных моделей перед 

обычной регрессионной моделью, робастная вер-
сия теста не позволила сделать выбор в пользу 
определенного типа пространственной модели, 
а оценки пространственных моделей не дали 
значимых оценок параметров, отвечающих за 
пространственные эффекты. Для случая реакции 
цен услуг на шоки обменного курса не удалось 
выявить пространственных эффектов.

Результаты

Полученные результаты свидетельствуют о 
неоднородности эффекта переноса в российских 
регионах, что подтверждает первую из выдвину-
тых гипотез. 

Вторая гипотеза о значимом влиянии на 
величину эффекта переноса пространственных 
взаимосвязей между регионами подтвержда-
ется только для продовольственных товаров в 
краткосрочном периоде. Это связано с тем, что 
основные потоки товаров между регионами пре-
имущественно представлены продовольствен-
ными товарами. Непродовольственные товары 
в основном импортируются, и поэтому мы не 
наблюдаем перетоков эффекта переноса между 
регионами. Также в рамках проведенного иссле-
дования для реакции на шоки обменного курса 
цен непродовольственных товаров и цен услуг 
не удалось выявить пространственных эффектов.

Обнаруженная отрицательная простран-
ственная корреляции ошибки в модели для эф-
фекта переноса в индекс потребительских цен 
всех товаров и услуг в среднесрочном периоде 
является, на наш взгляд, следствием высокой сте-
пени агрегированности данного индекса, а также 
косвенным свидетельством пространственной 
автокоррелированности его составляющих. Для 
обнаружения пространственных закономерно-
стей эффекта переноса необходимо спуститься 
на более дезагрегированный уровень, анализи-
ровать не такие укрупненные компоненты ИПЦ, 
как продовольственные и непродовольственные 
товары и услуги, а его субкомпоненты, товарные 
группы или отдельные товары.
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Аннотация. Введение. В настоящее время большая часть публичных услуг предо-
ставляется в цифровом формате, что обусловливает необходимость активизации канала 
«обратной связи» между органами власти и организациями, выполняющими публич-
ные функции, и потребителями услуг. Функционально эту задачу можно решить с по-
мощью института электронных обращений. Теоретический анализ. Отмечается, что 
качественные изменения в социальной настройке в связи с цифровизацией экономики 
привели к изменению взаимоотношений государства и индивида. Управленческая па-
радигма выстраивается в соответствии с интересами субъекта-потребителя публичных 
услуг населения, большинство из которых предоставляются субъекту в электронном 
виде с их последующей оценкой через институт электронных обращений. Эмпириче-

ский анализ. Проанализировано законодательство, регулирующее порядок рассмо-
трения обращений граждан, в том числе письменных, поданных в электронной форме.
Сформулировано определение понятия «электронные обращения», проведена класси-
фикация электронных обращений, охарактеризованы правовые режимы подачи и рас-
смотрения электронных обращений через официальные сайты публичных органов и 
организаций, выполняющие публичные функции, а также через общефедеральные офи-
циальные (государственные) сайты, специально предназначенные для подачи граждана-
ми обращений в форме электронного документа. Результаты. Сделан вывод о важной 
роли института электронных обращений в цифровой трансформации и повышении уров-
ня информационно-коммуникативной культуры.
Ключевые слова: цифровизация, электронные обращения, электронный документо-
оборот, государственные (муниципальные) услуги, информационно-коммуникативная 
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Введение

Концепция сервисного государства, реализу-
емая в современную цифровую эпоху, направлена 
на переориентацию и обновление властеотноше-
ний. Органы публичной власти заинтересованы 
в распространении информации об имеющихся 
публично-правовых услугах через официальные 
электронные сервисы. Граждане, в свою очередь, 
получают больше возможностей в решении об-
щих социально значимых проблем. Для этого в 
интернет-пространстве необходимо формировать 
не только соответствующую технико-коммуника-
тивную инфраструктуру, частью которой наряду 
с сервисами публично-правового характера вы-
ступает институт электронных обращений, но 
и правовую основу рассмотрения электронных 
обращений. 

Теоретический анализ

Цифровизация экономики, которая активно 
идет в России с 2016 г., детерминировала транс-
формацию всей социальной надстройки. Так, 

общество стало информационным, государ-
ственно-правовая система – сервисной, а куль-
тура – информационно-коммуникативной. Каче-
ственные изменения выразились в расширении 
сферы взаимодействия государства и граждан в 
связи с переходом большей части общественных 
отношений в виртуальное пространство сети 
«Интернет», что повлекло внедрение новых форм 
интеграции между правительством, бизнесом и 
гражданами, приведшее к опциональности ис-
полнительной власти [1, с. 69]. 

Переосмысление управленческой пара-
дигмы связано с принципиальным изменением 
характера отношений между органами публич-
ной власти и гражданином и превращением 
пассивного «просителя» в активного «клиента» 
и «заказчика» – потребителя услуг государ-
ственной и муниципальной службы, а порой и 
в их инвестора [2, с. 21]. Такое взаимодействие 
между публичными органами власти и на-
селением моделируется путем использования 
сетевых и электронных технологий для непре-
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рывной, системной, эффективной реализации 
публично-правовых услуг [3, с. 46]. На основе 
«согласованности интересов производителя 
и потребителя услуг» [4, с. 183] население 
активно вовлекается в процесс управления и 
принятия политически значимых решений [5, 
с. 54]. Это существенно изменяет качество 
работы исполнительной власти, формирует 
«культуру сервиса» [6, с. 100] в социально-
политической сфере и информационно-ком-
муникативную культуру в информационном 
обществе в целом. 

Несмотря на то что в последнее время на-
блюдается наращивание уровня информатизации 
и количества электронных государственных 
услуг, все же этого недостаточно для цифровой 
трансформации государственного управления 
и стабильного роста информационно-комму-
никативной культуры. Необходим не только 
количественный и качественный показатель 
предоставления публично-правовых услуг, но 
и так называемое цифровое самообслуживание 
[7, с. 231], которое подразумевает как доступ 
населения ко всем публичным сервисам, так и 
оценку их эффективности [8, с. 27]. В этой связи 
важным звеном во взаимодействии государства 
с населением выступает институт электронных 
обращений.

Эмпирический анализ

Институт электронных обращений успешно 
функционирует в России уже более 10 лет. Благо-
даря ему запросы, заявления и жалобы граждан 
могут быть приняты к рассмотрению органами 
государственного управления и контроля в 
электронном виде: по факсу, с отправкой письма 
по электронной почте, через интернет-приемные, 
работающие в онлайн-режиме на сайте при-
нимающего учреждения, в устной форме с вы-
полнением аудиозаписи звонка и с последующим 
оформлением протокола.

Очевидно, что востребованность электрон-
ных обращений по сравнению с традиционными 
письменными ежегодно растет. Так, например, 
в 2020 г. наибольшее количество обращений 
Президенту РФ (80,3%) поступило в форме 
электронного документа [9]. Однако электрон-
ные обращения не смогли полностью вытеснить 
обращения в традиционной письменной форме. 
Причин для этого немало, но основными, по 
нашему мнению, являются невысокий уровень 
цифровой грамотности населения, неравенство 
возможностей доступа к электронным услугам, 
наконец, бессистемная нормативно-правовая 
база, регулирующая вопросы обращения через 
электронные каналы связи. 

Названные проблемы требуют комплексного 
решения на федеральном и региональном уров-
нях с применением соответствующих методов 
цифрового образования, совершенствования 
законодательства об электронных обращениях, 
защите персональных данных и других, а также 
серьезного финансирования развития инфор-
мационно-коммуникативной инфраструктуры, 
особенно в субъектах РФ. Без государственной 
социальной поддержки решить этот вопрос за-
труднительно.

Следует отметить, что некоторые положи-
тельные шаги на пути преодоления низкой циф-
ровой грамотности и цифрового неравенства уже 
сделаны. Преодоление цифрового неравенства 
подразумевал внесенный в 2020 г. в Государ-
ственную Думу проект Федерального закона 
№ 1025833-7 «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской 
Федерации (в части введения льгот на оплату 
доступа к сети “Интернет” для отдельных ка-
тегорий граждан)», в соответствии с которым 
предлагалось введение новой меры социальной 
поддержки ветеранов Великой Отечественной 
войны, а также инвалидов всех категорий – 
оплаты 50% стоимости услуг по обеспечению 
доступа к сети «Интернет» [10]. Разработчиками 
законопроекта обосновывалось, что приобщение 
и включение социально незащищенных катего-
рий граждан в круг пользователей официальных 
информационных сервисов особенно важно, 
ведь именно этой категории граждан адресованы 
многие электронные публично-правовые услуги. 
Однако Правительство Российской Федерации 
дало отрицательное заключение на данный зако-
нопроект, отметив, что «введение предлагаемой 
дополнительной меры социальной поддержки 
для ветеранов Великой Отечественной войны и 
инвалидов всех категорий поставит в неравные 
условия другие категории ветеранов и инвалидов, 
для которых такая мера социальной поддержки 
не устанавливается, например ветеранов боевых 
действий, членов семей погибших (умерших) 
инвалидов войны, граждан, пострадавших от воз-
действия радиации, и других». Кроме, того, в За-
ключении Правительства сказано: «...в послании 
Федеральному Собранию Российской Федерации 
в 2020 году Президент Российской Федерации 
предложил подготовить и реализовать проект 
“Доступный интернет”, в рамках которого на всей 
территории страны будет обеспечен бесплатный 
доступ к социально значимым отечественным ин-
тернет-сервисам и гражданам не придется платить 
за саму услугу связи, за интернет-трафик» [10].

Характеризуя правовой аспект регули-
рования института электронных обращений, 
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необходимо остановиться на анализировании 
Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ 
«О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» (далее – Федеральный 
закон № 59-ФЗ) [11], который является базовым 
в регулировании порядка подачи и рассмотрения 
обращений.

В нем содержатся общие требования к пись-
менным обращениям независимо от их формы 
(письменные или электронные). Общий порядок 
рассмотрения письменных обращений, поданных 
как в письменной, так и в электронной форме, 
был установлен поправками в Федеральный за-
кон № 59, принятыми в ноябре 2017 г. Так, в ч. 3 
ст. 7 было уточнено, что обращение, поступив-
шее в государственный орган, орган местного 
самоуправления или должностному лицу в форме 
электронного документа, подлежит рассмотре-
нию в порядке, установленном данным законом 
[11]. Уточнялось, что в электронном обращении 
заявитель обязательно указывает свои фамилию, 
имя, отчество (последнее – при наличии), адрес 
электронной почты, по которому должны быть 
направлены ответ, уведомление о переадресации 
обращения. Гражданин также вправе прило-
жить к электронному обращению необходимые 
документы и материалы также в электронных 
формах. 

В связи с подачей обращений в электронной 
форме в Федеральный закон № 59 были внесены 
и другие изменения. Так, в ч. 4 ст. 10 закреплено, 
что ответ на электронное обращение направля-
ется заявителю в форме электронного документа 
по адресу электронной почты, указанному в 
обращении, поступившем в государственный 
орган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу [11]. В этой же норме фик-
сируется, что на поступившее в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу обращение, содержащее 
предложение, заявление или жалобу, которые 
затрагивают интересы неопределенного кру-
га лиц, в том числе на обращение, в котором 
обжалуется судебное решение, вынесенное в 
интересах неопределенного круга лиц, ответ 
может быть размещен на официальном сайте 
соответствующего государственного органа или 
органа местного самоуправления.

Наконец, в п. 5.1 содержится пояснение о 
том, что в случае поступления в государствен-
ный орган, орган местного самоуправления или 
должностному лицу письменного обращения, 
содержащего вопрос, ответ на который размещен 
на официальном сайте данного государственного 
органа или органа местного самоуправления в 

информационно-телекоммуникационной сети 
«Интернет», гражданину, направившему обра-
щение, в течение семи дней со дня регистрации 
обращения сообщается электронный адрес офи-
циального сайта, на котором размещен ответ на 
вопрос, поставленный в обращении, при этом 
обращение, содержащее обжалование судебного 
решения, не возвращается [11].

Указанные изменения, внесенные в Фе-
деральный закон № 59 в 2017 г., были самыми 
масштабными за последнее время. После их 
принятия больше столь серьезных поправок в 
Закон не вносилось, хотя периодически Государ-
ственная Дума рассматривает законодательные 
инициативы, касающиеся, в частности, регули-
рования электронных обращений. Так, в 2017 г. 
предлагалось уточнить требования к обращениям 
в виде электронного документа [12], в 2019 г. – 
сократить срок рассмотрения обращений до 20 
календарных дней [13]. Объясняли депутаты 
это значительным увеличением количества 
электронных обращений, что свидетельствует 
об улучшении технических возможностей заяви-
телей. Однако все вышеназванные предложения 
были отклонены в связи с необоснованностью. 

В 2020 г. предлагалось внести изменение, 
согласно которому заявитель обязательно дол-
жен был указывать в электронном обращении 
либо фамилию, имя, отчество соответствующего 
должностного лица, либо его должность. Если за-
явитель не укажет эти сведения, то государствен-
ный орган вправе не давать ответ по существу 
на такое обращение. Однако заявитель должен 
был уведомляться о том, что обращение должно 
направляться непосредственно в орган или тому 
должностному лицу, в компетенцию которых 
входит решение поставленных в обращении 
вопросов [14]. Государственная Дума в апреле 
2021 г. отклонила и этот законопроект в связи с 
избыточностью регулирования.

Несмотря на то что законодатель попытался 
уточнить некоторые аспекты, регулирующие 
вопросы подачи и рассмотрения электронного 
обращения, принятые новеллы так и не сняли 
законодательную неопределенность в вопросе 
понятия «электронное обращение»; до сих пор 
отсутствуют детальные требования к форме, 
содержанию, процедуре подачи и рассмотрения 
электронных обращений. С одной стороны, 
неурегулированность этих вопросов понятна 
– законодатель, следуя принципу формального 
равенства, не желает создавать для заявителя 
каких-то преимуществ или дополнительных га-
рантий при подаче электронных обращений по 
сравнению с письменными или устными. 
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Вместе с тем широкое внедрение электрон-
ных обращений было направлено не на то, 
чтобы дополнить традиционные формы взаи-
модействия власти и общества или расширить 
способы взаимодействия власти и общества, а 
преследует более амбициозную цель – сфор-
мировать качественно новую и максимально 
эффективную систему публичного управления. 
Кроме того, это касается и системы межведом-
ственного электронного взаимодействия, которая 
(вместо заявителя) обеспечивает сбор в органах 
публичной власти необходимых сведений для 
предоставления госуслуги, что значительно об-
легчает доступ граждан к реализации своих прав 
и свобод [15, с. 112]. 

Безусловно, электронное обращение явля-
ется неотъемлемой частью электронного доку-
ментооборота, одним из важнейших направлений 
цифровизации публичной власти, а его специ-
фическая форма и способ подачи – через инфор-
мационно-коммуникативную сеть «Интернет» –
обусловливает необходимость конкретизации 
правового регулирования. Так, необходимо зако-
нодательно закрепить дефиницию «электронное 
обращение», уточнить требования к реквизитам 
электронного документа для повышения до-
стоверности его содержания и информации о 
заявителе, его подавшем, повысить степень за-
щиты информации о персональных данных за-
явителя, дифференцировать срок рассмотрения 
электронных обращений различных видов и пр. 

Авторы настоящей статьи хотели бы пред-
ложить свои варианты решения некоторых обо-
значенных проблем.

Итак, в законодательстве отсутствует терми-
нологическое единообразие рассматриваемого 
вида обращений: используются наименования 
«обращение в виде электронного докумен-
те», «электронное обращение», «обращение в 
электронном виде». Объединение их функцио-
нального значения позволяет сделать вывод, что 
используемые понятия едины, тождественны и 
обладают двумя сущностными признаками: это 
их форма существования и способ подачи. Так, 
речь идет об электронном (письменном) доку-
менте, который направляется адресату через сеть 
«Интернет». Обобщив эти особенности, можно 
сформулировать такое определение электронного 
обращения – это обращение в форме электронно-
го документа в виде предложения, заявления или 
жалобы, поступившее к адресату по электрон-
ным каналам связи. 

Исходя из сложившейся практики, электрон-
ные обращения по способу подачи можно диф-
ференцировать на поданные через:

1) электронную почту;
2) специализированные «электронные при-

емные», функционирующие на официальных 
сайтах органов власти;

3) общефедеральные официальные (госу-
дарственные) сайты, специально предназначен-
ные для подачи гражданами обращений в форме 
электронного документа. В настоящее время 
создано несколько общефедеральных официаль-
ных сайтов, что позволяет провести подвидовую 
дифференциацию электронных обращений, по-
данных через:

– единый портал государственных и муни-
ципальных услуг (функций);

– интернет-портал досудебного (внесудеб-
ного) обжалования государственных и муници-
пальных услуг; 

– интернет-портал «Ваш контроль; 
– сайт «Российская общественная инициа-

тива» [16, с. 86].
Некоторая неопределенность возникает при 

подаче электронных обращений через специ-
ализированные интернет-приемные. Вообще, 
обязанность создания интернет-приемных на 
официальных сайтах государственных и му-
ниципальных органов прямо не закреплена в 
законодательстве (например, в ч. 1 ст. 110 Феде-
рального закона от 09.02.2009 № 8-ФЗ «Об обес-
печении доступа к информации о деятельности 
государственных органов и органов местного 
самоуправления» закреплена лишь обязанность 
создания официального сайта государственного 
или муниципального органа в сети «Интернет»), 
но интернет-приемные достаточно быстро по-
казали свою эффективность при взаимодействии 
с заявителем и размещении справочной инфор-
мации в них.

Актуализируется целесообразность создания 
интернет-приемных в случае, когда на официаль-
ном сайте государственного или муниципального 
органа, указано несколько официальных адресов 
электронных почт отдельных должностных лиц, 
структурных подразделений и пр. В такой ситу-
ации остается неясным, обращение по какому 
электронному адресу будет порождать обязан-
ность у государственного или муниципального 
органа рассмотреть электронное обращение 
заявителя. Отсутствие четких законодательных 
требований по вопросу «работы» интернет-при-
емных вносит неопределенность, прежде всего, в 
возможность отслеживания судьбы электронного 
обращения, поданного заявителем.

В связи с увеличением количества электрон-
ных обращений представляется необходимым 
закрепить в законодательстве требование либо 
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о создании интернет-приемной на официальном 
сайте (портале) государственного или муници-
пального органа для рассмотрения обращений 
(запросов) заявителей с установлением порядка 
ее работы, либо указывать конкретный адрес 
официальной электронной почты, который будет 
использоваться исключительно для работы с 
электронными обращениями. Это позволит упо-
рядочить работу по регистрации и рассмотрению 
электронных обращений. 

Имеет свои особенности подача электрон-
ных обращений через общефедеральные офи-
циальные (государственные) сайты. Самым по-
пулярным в настоящее время является Единый 
портал государственных и муниципальных услуг 
(далее – Госуслуги). На нем уже зарегистриро-
ваны более 78 млн граждан, это почти 2/3 всех 
граждан старше 14 лет [17]. Госуслуги предназна-
чены, прежде всего, для получения разнообраз-
ных публичных услуг, и до недавнего времени 
направить через портал электронное обращение 
в виде заявления, предложения или жалобы в ка-
кой-либо государственный или муниципальный 
орган было невозможно. 

В 2020 г. Правительством РФ было принято 
решение о расширении функционала портала 
Гос услуг в целях реализации предусмотрен-
ной федеральным проектом «Цифровое госу-
дарственное управление» задачи по созданию 
«единого цифрового окна обратной связи». В По-
ложении о Едином портале закреплялось, что он 
должен обеспечивать возможность направления 
гражданами и организациями обращений в орга-
ны публичной власти и их должностным лицам. 

Для осуществления поставленной задачи с 
12 ноября 2020 г. по 30 декабря 2021 г. прово-
дится эксперимент по использованию портала 
Госуслуг для направления гражданами и юри-
дическими лицами электронных обращений в 
органы власти [18]. Эксперимент проводится 
с целью улучшения качества взаимодействия 
заявителей с органами власти, выполняющими 
публичные функции.

В качестве адресатов обращений выступают 
Минздрав и Минпросвещения России, а также 
Фонд обязательного медицинского страхования, 
органы государственной власти субъектов РФ, 
органы местного самоуправления, государствен-
ные и муниципальные учреждения, иные орга-
низации, осуществляющие публично значимые 
функции. 

Заявители на добровольной основе могут 
подать электронное обращение в любой из 
указанных органов из своего личного каби-
нета, созданного на портале, или с помощью 

мобильного приложения, но с обязательной ав-
торизацией гражданина и юридического лица с 
использованием единой системы идентификации 
и аутентификации.

Через портал Госуслуг заявители могут 
отправлять сообщения и обращения (предложе-
ние, заявление или жалоба), которые проходят 
предварительную проверку и автоматически 
направляются для исполнения адресату – в 
орган публичной власти или организацию, вы-
полняющую публичные функции. После пред-
варительной проверки сообщения и обращения 
поступают адресату и принимаются к исполне-
нию. Электронные сообщения или обращения 
могут быть направлены в подведомственный или 
неподведомственный орган или организацию, 
о чем заявитель получает уведомление через 
портал Госуслуг. 

На подготовку ответа по общему правилу от-
водится 30 календарных дней. Для отдельных со-
общений и обращений предусмотрят ускоренный 
порядок обработки – в течение 10 календарных 
дней. Заявитель уведомляется о статусах обра-
ботки поданных им сообщения или обращения, 
а в дальнейшем – и ответа, который дается упол-
номоченным органом или организацией через 
портал Госуслуг. 

Безусловно, возможность электронного об-
ращения в органы публичной власти через портал 
Госуслуг будет весьма полезна многим гражда-
нам и организациям. Однако проблема проверки 
достоверности электронного обращения до конца 
не решается посредством алгоритма, предложен-
ного в рассмотренном эксперименте. 

Так, в электронном обращении гражданин в 
обязательном порядке указывает свои фамилию, 
имя, отчество (при наличии), адрес электронной 
почты, по которому должен быть направлен 
ответ, что касается даты и подписи заявителя, 
то они не являются обязательными реквизита-
ми электронных обращений. Между тем для 
публичных органов власти и организаций, вы-
полняющих публичные функции, рассматрива-
ющих электронное обращение и дающих на него 
ответ по электронным каналам связи, подпись 
уполномоченного субъекта и дата подписания 
документа являются обязательными реквизитами 
электронного документа. 

Следует обратить внимание и на то, что Фе-
деральный закон № 59 не требует соотнесения 
фамилии, имени и отчества с адресом электрон-
ной почты, который указывает гражданин в 
момент регистрации электронного обращения. 
Соответственно, заявитель может указать как 
свою электронную почту, так и любую другую. 

Г. Н. Комкова, Н. В. Тюменева. Институт электронных обращений и его роль 
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Наконец, у заявителя может быть нескольких 
электронных почт, что заметно осложняет удосто-
верение личности автора конкретного электрон-
ного обращения и позволяет одному и тому же 
гражданину посылать электронные обращения с 
разных электронных почт. В результате заявитель 
может многократно подавать электронные об-
ращения в различные органы или организации 
за короткий промежуток времени. Это может 
создать эффект «массового участия» или, напро-
тив, усугубления ситуации в разрешении какой-
то проблемы. Думается, что законодательная 
лояльность требований к реквизитам электрон-
ного сообщения и обращения может быть ис-
пользована недобросовестными заявителями, а 
органы власти окажутся перегружены запросами 
заявителей, что можно будет рассматривать как 
злоупотребление правом на обращение.

Результаты

Таким образом, институт электронных об-
ращений занимает важное место в цифровой 
трансформации государства и общества. Вместе 
с тем анализ законодательства показывает, что в 
настоящее время институт электронных обра-
щений на законодательном уровне урегулирован 
недостаточно, отсутствует системный подход к 
формированию правового режима реализации 
электронных обращений, недостаточно обе-
спечена единая стандартизация работы органов 
публичной власти с электронными обращения-
ми заявителей. Для преодоления обозначенных 
проблем целесообразно на федеральном уровне 
закрепить понятие «электронное обращение», 
детализировать способы, порядок подачи и 
процедуру их рассмотрения. Такая мера упоря-
дочила бы работу органов публичной власти с 
электронными обращениями, повысила качество 
межведомственного взаимодействия, а также 
эффективность реализации конституционно-
го права граждан на обращение. В масштабе 
цифровизации и информатизации всей страны 
унификация правовой основы рассмотрения 
электронных обращений стала бы важной мерой 
повышения информационно-коммуникативной 
культуры граждан в России.
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Аннотация. Введение. Статья посвящена использованию цифровых технологий в сфере публичного управления на примере го-
сударственных и муниципальных информационных систем. В настоящее время в Российской Федерации можно выделить два типа 
таких систем: 1) позволяющие непосредственно осуществлять правоприменительную деятельность; 2) используемые для фикса-
ции определенной информации. Теоретический анализ. Информационные системы первого типа приобретают свойства объекта 
сложных правоотношений, участниками которых становятся поставщики и потребители информации, государственные  органы, а 
также иные лица. Это влечет за собой то, что при реализации публичного управления источником регулирования общественных от-
ношений в определенной степени становится программный код указанных информационных систем. Соответственно, любые сбои и 
ошибки в публичной информационной системе становятся фактами, имеющими юридическое значение. Эмпирический анализ.

Основные риски использования в публичном управлении информационных систем второго типа связаны с неправомерным до-
ступом (либо использованием) информации, содержащейся в их базах данных. Серьезной угрозой здесь выступает объединение 
баз данных, содержащих различные виды информации. В этом плане создание Единого федерального информационного регистра, 
содержащего сведения о населении Российской Федерации, предусмотренное Федеральным законом от 08.06.2020 № 168-ФЗ, 
может повлечь большое количество социально негативных последствий и вступает в очевидное противоречие с законодательством 
о персональных данных. Результаты. Государственные и муниципальные информационные системы сами по себе способны по-
высить эффективность публичного управления и в том числе способствовать снижению уровня коррупции в стране. В то же время 
достигаемое с их помощью уменьшение дискреции при принятии управленческих решений не всегда является целесообразным. 
Соответственно, внедрению их должен предшествовать анализ особенностей конкретной сферы управления, а также предполагаю-
щихся к использованию цифровых технологий.
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Abstract. Introduction. The article is devoted to the use of digital technologies in the field of public administration using the example of 
state and municipal information systems. Currently, two types of such systems can be distinguished in the Russian Federation: 1) allowing 
direct enforcement activities; 2) used to capture certain information. Theoretical analysis. Information systems of the first type acquire 
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the properties of an object of complex legal relations, in which suppliers and consumers of information, government bodies, as well as 
other persons become participants. This entails the fact that in the implementation of public administration, the source of regulation 
of public relations to a certain extent becomes the program code of these information systems. Accordingly, any failures and errors in 
the public information system become facts of legal importance. Empirical analysis. The main risks of using information systems of 
the second type in public administration relate to the illegal access (or use) of information stored in their databases. The consolidation 
of databases containing different types of information is a serious threat. In this regard, the creation of the Unified Federal Informa-
tion Register containing information about the population of the Russian Federation, provided for by the Federal Law No. 168-FZ of 
08.06.2020, may lead to a large number of socially negative consequences and comes into obvious conflict with the legislation on 
personal data. Results. State and municipal information systems themselves can improve public administration, including reducing 
corruption in the country. At the same time, their reduced discretion in management decisions is not always appropriate. Accordingly, 
their implementation should be preceded by the analysis of the characteristics of a specific area of management, as well as the pro-
posed use of digital technologies.
Keywords: public information systems, electronic administrative regulations, registries, registers, big data, blockchain technology
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Введение

Цифровые технологии, являясь сами по себе 
виртуальным объектом, вместе с тем могут вы-
ступать отражением реального мира, фиксируя 
определенную информацию о нем. Соответствен-
но, влияние их на материальный мир проявляется 
посредством информационного взаимодействия. 
В сфере публичного управления важное значение 
в этом плане имеют государственные и муници-
пальные (публичные [1, с. 92]) информационные 
системы, выступающие в настоящее время в 
Российской Федерации базовой составляющей 
электронного правительства. При этом роль 
публичных информационных систем различна. 

Теоретический анализ

Некоторые из указанных информационных 
систем в настоящее время позволяют напрямую 
осуществлять правоприменительную деятель-
ность, выступая, таким образом, особыми ин-
струментами управления. Если ранее для реали-
зации своих прав гражданин либо организация 
подавали определенные документы в письмен-
ной (или даже электронной) форме, но непо-
средственно в уполномоченный государственный 
орган либо орган местного самоуправления, то 
теперь нередко единственным способом подоб-
ного взаимодействия становится использование 
публичных информационных систем. 

Также все чаще в нормативных документах 
устанавливаются, к примеру, обязанности по 
предоставлению информации не в определенный 
государственный орган, а в конкретную государ-
ственную либо муниципальную информацион-
ную систему (к примеру, в государственную ин-
формационную систему жилищно-коммунально-
го хозяйства, государственную информационную 

систему топливно-энергетического комплекса и 
т.д.). В результате сами эти системы приобрета-
ют свойства объекта сложных правоотношений, 
участниками которых становятся поставщики 
и потребители информации, государственные 
органы, а также иные лица. Это, в свою очередь, 
влечет за собой несколько важных последствий.

Во-первых, реальное осуществление дей-
ствий в сфере публичного управления оказыва-
ется в зависимости не только от нормативного 
регулирования и управленческих решений долж-
ностных лиц, но и от функционала используемой 
публичной информационной системы, выйти за 
пределы которого нередко просто невозможно. 
Соответственно, при реализации публичного 
управления источником регулирования обще-
ственных отношений в определенной степени 
становится программный код указанных ин-
формационных систем. Следует констатировать, 
что если существующий тренд на все большее 
внедрение публичных информационных систем в 
управление сохранится, программный код может 
стать уже не дополнительным, а основным ис-
точником регулирования в данных сферах.

Во-вторых, любые сбои и ошибки в пу-
бличной информационной системе становятся 
фактами, имеющими юридическое значение. 
Сбой либо ошибка в них могут повлечь как 
невозможность обязанного лица предоставить 
требуемую от него информацию, так и невозмож-
ность принятия определенных управленческих 
решений. При этом действующее российское 
законодательство практически не регулирует 
правовые последствия сбоев и ошибок в публич-
ных информационных системах и, в частности, 
вопросы ответственности субъектов администра-
тивно-правовых отношений.
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В то же время указанные возможности 
характеризуют далеко не каждую публичную 
информационную систему. В значительной мере 
информационные системы в сфере публичного 
управления создаются преимущественно либо 
исключительно для фиксации различной инфор-
мации. Такую роль играют системы, используе-
мые для ведения реестров и регистров. 

Разумеется, не все реестры ведутся с по-
мощью публичных информационных систем, 
однако таковых большинство, и, по всей ви-
димости, их доля будет только возрастать. В 
настоящее время к ним, например, относятся: 
Единый государственный реестр недвижимости 
(ЕГРН), Единый государственный реестр юриди-
ческих лиц (ЕГРЮЛ), Единый государственный 
реестр индивидуальных предпринимателей 
(ЕГРИП) и др. 

Указанные реестры служат для фиксации 
определенных юридических фактов, как правило, 
непосредственно порождающих, изменяющих 
либо прекращающих обязанности различных 
субъектов. В этом и заключается их юридическое 
значение. Р. В. Амелин вполне обоснованно ука-
зывает, что реестр – это систематизированный 
набор сведений (записей реестра), удостоверя-
ющих юридически значимые обстоятельства, 
наделяющие правами и обязанностями, освобож-
дающие от них [2, с. 5].

Информатизация публичного управления 
путем внедрения реестров, ведущихся с исполь-
зованием государственных и муниципальных 
информационных систем, вполне очевидно, 
положительно влияет на его эффективность. 
Вместе с тем она создает и определенные угрозы, 
связанные с повышением рисков несанкциониро-
ванного доступа к содержащимся в этих реестрах 
данных, а также их нецелевым использованием. 
Особую опасность в этом плане представляет 
объединение баз данных, содержащихся в раз-
личных информационных системах. 

Обращаясь ранее к этому вопросу, мы от-
мечали, что концептуальная проблема здесь 
состоит в том, что само по себе, например, полу-
чение третьими лицами информации из Единого 
реестра прав о том, что гражданин N, владеет 
объектом недвижимости M, может оказаться до-
вольно неприятным для N, однако в большинстве 
случаев не может нанести ему существенного 
ущерба. Иное дело, если в результате несанкци-
онированного доступа (утечки информации) к 
объединенной базе данных они получают самую 
разнообразную информацию об интересующем 
данном гражданине – не только о его собствен-
ности, но и, например, о его доходах, уплачи-
ваемых налогах, заболеваниях, совершении им 

административных правонарушениях и т.п. Это 
уже позволяет не только составить достаточно 
полное представление о человеке, но и путем 
косвенного анализа получить сведения, напря-
мую не содержащиеся в базах данных, откуда 
допущена утечка [3, с. 49–50].

Эмпирический анализ

Несмотря на то что угрозы объединения баз 
данных, ведущихся с использованием информа-
ционных систем, осознаются достаточно давно, 
попытки их объединения предпринимались в 
Российской Федерации неоднократно. Наиболее 
масштабным проектом последнего времени яв-
ляется Единый федеральный информационный 
регистр, содержащий сведения о населении 
Российской Федерации (далее – Регистр), соз-
дание которого предусмотрено Федеральным 
законом от 08.06.2020 № 168-ФЗ [4]. Согласно 
ст. 2 данного Закона, Регистр представляет 
собой совокупность сведений о населении 
Российской Федерации, сформированных в со-
ответствии с настоящим Федеральным законом 
на основе сведений о гражданах Российской 
Федерации, об иностранных гражданах и лицах 
без гражданства, указанных в п. 2 ст. 6 настоя-
щего Федерального закона, которые содержатся 
в государственных информационных системах 
органов государственной влас ти Российской Фе-
дерации, органов управления государственными 
внебюджетными фондами.

Регистр должен хранить целый ряд сведе-
ний о гражданах, относящихся к персональным 
данным: фамилия, имя, отчество, а также дан-
ные об их изменении; даты и места рождения 
и смерти; пол и сведения о его изменении; 
информация о семейном положении; данные о 
гражданстве (подданстве) и их изменении и др. 
Вполне очевидно, что разглашение даже этих 
сведений может в определенных ситуациях по-
влечь достаточно неприятные последствия для 
граждан. Однако, помимо них, Регистр должен 
содержать также целый ряд идентификаторов, в 
том числе сведений о постановке на учет в на-
логовом органе; о регистрации физического лица 
в качестве индивидуального предпринимателя; о 
постановке на учет в органах службы занятости; 
документы об образовании и (или) о квалифи-
кации и др. Хотя в данном случае речь идет не 
о полной информации, а лишь о ее идентифика-
торах, вполне очевидно, что уже наличие либо 
отсутствие идентификатора позволяет сделать 
определенные выводы о гражданине. 

Формально сведения, содержащиеся в Реги-
стре, будут иметь лишь учетный характер, в том 
плане, что сами по себе они не будут порождать, 
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изменять либо прекращать правоотношения. В то 
же время, как справедливо отмечает А. Н. Гуле-
мин, «само включение (изменение) сведений в 
него будет иметь значение юридического факта 
(являться завершающим элементом сложного 
юридического состава), которому предшествует 
индивидуально-правовой акт уполномоченного 
органа, вынесенный в отношении конкретного 
субъекта. И в силу особой значимости сведе-
ний, содержащихся в регистре, установлении в 
отношении них режима конфиденциальности, 
следует признать обязательность их правовой 
охраны» [5, с. 13].

При этом возникают опасения, что перечень 
сведений, подлежащих включению в Регистр, 
с течением времени будет расширяться. По-
мимо общих тенденций, характерных для иных 
реестров и регистров, используемых в системе 
государственного и муниципального управления 
в Российской Федерации в настоящее время, 
об этом могут свидетельствовать положения 
Концепции формирования и ведения единого 
федерального информационного ресурса, со-
держащего сведения о населении Российской 
Федерации [6], в которой, в частности, указыва-
ется, что «в целях обеспечения достоверности 
и актуальности сведений о населении, содер-
жащихся в федеральном ресурсе о населении, 
предусматривается его поэтапное наполнение, 
с расширением перечня базовых сведений, 
включаемых в его состав, по мере обеспечения 
стабильного информационного взаимодействия 
информационной системы ведения федерального 
ресурса о населении с информационными систе-
мами, являющимися источниками информации 
для него».

Соотносительно с этими процессами воз-
растут и риски, связанные с возможной утечкой 
информации из Регистра; во-первых, потому, 
что в случае таковой неправомерный доступ 
будет получен к большему объему информа-
ции; во-вторых, поскольку само существова-
ние базы данных, содержащей разнообразные 
сведения о гражданах, делает ее потенциально 
более привлекательной для взлома, чем базы 
данных, содержащие лишь отдельные такие све-
дения. По мнению специалистов ФСБ России, 
«обработка данных в рамках единой инфра-
структуры значительно повысит риски утечек 
информации» [7]. Конечно, п ри этом возможно, 
что общее количество утечек информации из 
публичных информационных систем в целом 
даже уменьшится – поскольку вся информа-
ция будет сконцентрирована в одном месте и 
злоумышленникам не потребуется получать 

доступ к различным многочисленным базам 
данных, – однако негативные последствия от 
них возрастут многократно. 

Характерно, что еще на этапе разработки 
проекта закона Комитет Государственной Думы 
по информационной политике, информацион-
ным технологиям и связи в своем Заключении 
[8] отмечал: «…учитывая, что в совокупности 
Федеральный ресурс о населении является кри-
тически важным для национальной безопасности 
объектом, полагаем возможным рассмотреть во-
прос о необходимости включения в законопроект 
требований о повышенной защите Федерального 
ресурса о населении от взлома, утечки, необ-
ходимости предотвращения любых форм неза-
конного вмешательства в Федеральный ресурс о 
населении». Однако в итоговом тексте Федераль-
ного закона от 08.06.2020 № 168-ФЗ [4] никаких 
принципиально новых, по сравнению с текстом 
проекта, на который и давалось заключение, по-
ложений об особых мерах защиты информации, 
содержащейся Регистре, не появилось.

В связи с этим уже после его принятия в на-
учной литературе были высказаны предложения 
о признании государственной информационной 
системы, в которой обрабатываются сведения, 
включенные в Регистр, значимым объектом 
критической информационной инфраструктуры, 
нарушение целостности которого может при-
вести к негативным социальным последствиям 
[5]. Принципиально такая позиция, на наш 
взгляд, заслуживает внимания, хотя его реали-
зация не снимает вопроса о целесообразности 
объединения указанного массива информации 
о гражданах в рамках одной информационной 
системы в принципе. 

Здесь надо сказать, что еще Конвенция о за-
щите физических лиц при автоматизированной 
обработке персональных данных [9] установила, 
что персональные данные, подвергающиеся ав-
томатизированной обработке:

– хранятся для определенных и законных 
целей и не используются иным образом, несо-
вместимым с этими целями;

– являются адекватными, относящимися к 
делу и не чрезмерными для целей их хранения 
(ст. 5).

Также и Федеральный закон от 27.07.2006 
№ 152-ФЗ «О персональных данных» [10] содер-
жит прямой запрет на объединение баз данных, 
содержащих персональные данные, обработка 
которых осуществляется в целях, несовместимых 
между собой (ч. 3 ст. 5). Вполне естественно, 
что вопрос о соответствии данному требованию 
положений Федерального закона № 168-ФЗ [4] 
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встал и на этапе разработки последнего. Пред-
ставляется очевидным, что сама концепция 
Регистра, предусматривающего включение в 
него сведений из различных баз данных государ-
ственных органов, созданных с разными целями 
(к примеру, сложно считать одинаковыми цели 
ведения базы данных актов о заключении и рас-
торжении браков и базы данных, содержащей 
сведения об обращении гражданина Российской 
Федерации в полномочный орган иностранного 
государства о выходе указанного гражданина из 
гражданства данного государства), вступает в 
противоречие с основополагающими принци-
пами законодательства о персональных данных. 

Правда ,  авторы  Федерального  закона 
№ 168-ФЗ постарались данный запрет обойти, 
указав в ст. 4, что целью формирования и ведения 
федерального регистра сведений о населении яв-
ляется создание системы учета сведений о насе-
лении Российской Федерации, обеспечивающей 
их актуальность и достоверность. Это позволило, 
например, А. Н. Гулемину сделать вывод, что тре-
бования законодательства о персональных дан-
ных в рассматриваемом случае были соблюдены 
[5]. Однако в этом согласиться с ним довольно 
сложно. Цель создания  системы учета сведений 
о чем-либо саму по себе, по нашему мнению, во-
обще нельзя считать целью, поскольку создание 
любой информационной системы – это лишь 
средство достижения цели. Признав «просто 
учет» целью создания публичной информацион-
ной системы, придем к возможности объединять 
в ней какие угодно персональные данные в не-
ограниченном количестве, поскольку, бесспорно, 
они будут при этом учитываться. Такой подход 
полностью выхолащивает смысл как ч. 3 ст. 5 
Федерального закона «О персональных данных» 
[10], так и ст. 5 Конвенции о защите физических 
лиц при автоматизированной обработке персо-
нальных данных [9].

Бесспорно, государство может и должно 
вести учет самой различной информации, в том 
числе и о гражданах, однако такой учет должен 
иметь практическое преломление, связанное с 
реализацией определенных функций государ-
ства. К примеру, осуществляя учет граждан, 
зарегистрированных в качестве безработных, 
государство тем самым получает информацию об 
общем уровне безработицы в стране; отраслях, в 
котором он выше или ниже; профессиональных 
знаниях и навыках безработных лиц и т.п. – по-
лучая, таким образом, возможность планировать 
свои действия по поддержке лиц, оставшихся 
без работы, и мерах, направленных на снижение 
безработицы. В силу этого учет безработных 

граждан полностью подпадает под требование 
ч. 3 ст. 5 Федерального закона «О персональных 
данных» [10], согласно которому обработка 
персональных данных должна ограничиваться 
достижением конкретных, заранее определенных 
и законных целей. 

Цель создания системы учета сведений о 
населении Российской Федерации, обеспечива-
ющей их актуальность и достоверность, никак 
нельзя считать конкретной, поскольку из нее 
неясно – каким образом и для чего будут исполь-
зоваться учитываемые персональные данные. 
Правда, в ч. 2 ст. 4 того же Федерального закона 
№ 168-ФЗ [4] называются и более узкие цели, 
некоторые из которых (не все!) носят вполне кон-
кретный характер: осуществление полномочий 
избирательных комиссий, комиссий референду-
ма, предусмотренных законодательством Рос-
сийской Федерации о выборах и референдумах; 
совершение нотариальных действий от имени 
Российской Федерации – однако это тем более 
свидетельствует о том, что в рамках Регистра 
объединены персональные данные, обработка 
которых осуществляется в различных, несовме-
стимых между собой целях. 

Конечно, здесь можно вспомнить о возмож-
ностях, которые предоставляются использова-
нием технологии больших данных (BigData), в 
том числе и в публичном управлении. Большие 
данные определяются специалистами как сово-
купность инструментов и методов обработки 
структурированных и неструктурированных 
данных огромных объемов из различных источ-
ников, подверженных постоянным обновлениям, 
в целях повышения качества принятия управ-
ленческих решений, создания новых продуктов 
и повышения конкурентоспособности [11]. Кон-
цептуальной особенностью технологии больших 
данных является то, что она позволяет работать 
со всеми имеющимися в наличии массивами ин-
формации, без какой-либо необходимости делать 
предварительную выборку, при этом чем инфор-
мации больше, тем точнее получаемые выводы. 
Результаты, получаемые путем использования 
технологии больших данных в последние годы, 
бесспорно, очень впечатляющие, в том числе и 
в сфере публичного управления [12, 13], и это, 
казалось бы, позволяет говорить о целесообраз-
ности накопления информации в публичных 
информационных системах «самой по себе», без 
какой-либо четкой цели. 

Здесь, однако, необходимо подчеркнуть два 
момента. Во-первых, действительно, внедре-
ние технологии больших данных в публичное 
управление вступает в противоречие с концеп-

С. Е. Чаннов. Использование цифровых технологий в сфере публичного управления
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цией защиты персональных данных (на что уже 
обращали внимание специалисты), что требует 
в перспективе нахождения баланса между ними 
[14]. Во-вторых, применительно к рассматривае-
мому Регистру следует иметь в виду, что согласно 
ст. 8 и 10 Федерального закона № 168-ФЗ [4], 
он формируется и ведется на основании сведе-
ний, уже имеющихся в распоряжении органов 
государственной власти и государственных 
фондов. Иными словами, в Регистр не заносятся 
какие-то новые сведения, все они уже имеются у 
государства и в принципе могут использоваться 
для поиска каких-либо корреляций путем ис-
пользования технологии больших данных при 
их динамическом объединении. Статическое 
же их объединение в рамках Регистра, с нашей 
точки зрения, хотя, возможно, и создает опреде-
ленное удобство для государства, в то же время 
порождает и серьезные риски для граждан, явно 
превосходящие потенциальные преимущества. 

Как известно, защита информации осущест-
вляется путем применения определенных мер, 
набор которых зависит от угроз, актуальных для 
соответствующей информации (информацион-
ной системы). Соответственно, одним из первых 
этапов построения системы защиты является 
определение модели угроз (по российскому за-
конодательству утверждение такой модели явля-
ется обязательным для информационных систем 
персональных данных). Объединяемые в рамках 
единого реестра данные имеют принципиально 
различные модели угроз (если для финансовой 
информации о гражданине приоритет должен 
отдаваться обеспечению конфиденциальности, 
то для медицинской информации более важна 
целостность). Для объединенного массива раз-
нородных чувствительных данных довольно 
сложно выработать адекватный набор мер за-
щиты – из-за универсальности (которая в данном 
случае равна неопределенности) угроз и невоз-
можности определения их приоритетности.

Результаты

В связи со сказанным представляется необ-
ходимым отметить, что активное использование 
государственных и муниципальных информаци-
онных систем во многом является спецификой 
именно Российской Федерации: в большинстве 
стран мира информационные системы, если и 
используются в публичном управлении, то их 
роль, как правило, является вспомогательной, в 
то время как в нашей стране они все чаще ста-
новятся одним из основных инструментов госу-
дарственного управления. Внедрение публичной 
информационной системы в последние годы 

зачастую рассматривается как единственный 
способ повышения эффективности контроля и 
учета в определенной сфере, чуть ли ни панацея 
от коррупционных проявлений и т.п. 

Такая ситуация, как представляется, явля-
ется в определенной степени следствием неко-
торых концепций административной реформы, 
проводимой в Российской Федерации в начале 
XXI в. Одной из таковых была концепция улуч-
шения качества взаимодействия государства 
и населения с помощью административных 
регламентов, которая первоначально возникла в 
экспертном сообществе в 2003 г. [15, с. 20], через 
несколько лет она начала получать нормативное 
закрепление [16, с. 395–396]. Идея здесь заключа-
лась в том, что снижение уровня коррупции будет 
достигнуто при максимальной детализации всех 
процедур взаимодействия граждан и организаций 
с чиновниками при радикальной элиминации 
дискреционных полномочий последних. Логич-
ным развитием административных регламентов 
выглядели электронные административные ре-
гламенты, под которыми понималась реализация 
административного регламента с использованием 
информационно-коммуникационных технологий 
при условии обязательного обеспечения юриди-
ческой значимости автоматических и автомати-
зированных административных процедур, в том 
числе в случае отсутствия непосредственного 
взаимодействия участников административного 
регламента [17, с. 48]. Если административный 
регламент юридически ограничивал возможно-
сти должностного лица отойти от установленных 
требований во взаимодействии с гражданами, 
то электронный административный регламент, 
по замыслу, не давал это сделать «в физическом 
смысле»: соответствующее программное и ап-
паратное обеспечение просто не позволяло бы, 
к примеру, затребовать отсутствующие в перечне 
необходимые документы, принять не предусмо-
тренное законодательством решение и т.п. 

Реализацией идеи электронного регламен-
тирования ряда административных процедур и 
стали публичные информационные системы, в 
первую очередь системы предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг, а также 
контроля и надзора. Хотя формально при их раз-
работке и внедрении уже никакая терминология, 
связанная с электронными административными 
регламентами, не употребляется, фактически 
они выполняют именно функцию автоматизации 
взаимодействия между управляющими структу-
рами, с одной стороны, и гражданами и органи-
зациями – с другой. Наиболее ярким примером 
подобного рода является государственная ин-



425Право

формационная система «Единый портал государ-
ственных и муниципальных услуг (функций)», 
обеспечивающая предоставление гражданам 
государственных услуг по строго определенным 
алгоритмам (в том числе в электронном виде), без 
непосредственного взаимодействия с представи-
телями государственных структур. Бесспорно, их 
использование снизило коррупционные риски в 
сфере публичного управления [18, с. 18], а, по 
мнению М. В. Преснякова, внедрение выше-
упомянутого портала вообще стало чуть ли не 
самой действенной мерой по противодействию 
коррупции, реализованной в Российской Феде-
рации [19, с. 123].

Однако, как нам представляется, роль 
элек т ронного регламентирования в снижении 
коррупции все же не стоит абсолютизировать. 
Во-первых, как хорошо известно, «исполнитель-
но-распорядительная деятельность, как и всякая 
иная публично-властная деятельность, невозмож-
на без определенного пространства свободного 
усмотрения должностных лиц (административное 
усмотрение)» [20, с. 83]. Во-вторых, тенденции 
развития публичного управления многих госу-
дарств свидетельствуют, напротив, о необходимо-
сти увеличения дискреции. Действительно, в свое 
время в рамках концепции сервисного государства 
«человек стал рассматриваться в правоотношени-
ях с публичной администрацией не как активный 
гражданин, имеющий право управлять своей стра-
ной, а как пассивный потребитель-конформист, 
которому публичная администрация предлагает 
прейскурант якобы необходимых ему услуг» [21, 
с. 9]. Эта концепция, как известно, была воспри-
нята и в Российской Федерации и начала активно 
внедряться, причем с определенным опозданием, 
как раз к тому моменту, когда в других странах она 
подверглась существенной ревизии. 

Доминирующие в странах Европы и Север-
ной Америки в настоящее время принципы так 
называемого доброго (хорошего) управления 
«good administration», напротив, исходят из ак-
тивной роли граждан в управлении страной [22, 
23]. «Новые процедуры» предполагают «прива-
тизацию» процедур; невластные участники могут 
не только инициировать процедуру и участвовать 
в ней, но и предлагать свои варианты решений 
и даже влиять на итоговое решение [24]. Верно 
отмечает К. В. Давыдов, что «названные проце-
дуры основаны на дискреции, бережно таковую 
воспроизводят и дают ей второе дыхание» [16, 
с. 375]. Вполне очевидно, что «загнать» их в рам-
ки каких-либо строго определенных администра-
тивных регламентов, и тем более в электронной 
форме, абсолютно невозможно. 

Сказанное, разумеется, не означает, что 
цифровизация публичного управления в прин-
ципе является неверным вектором в противодей-
ствии коррупции; как уже было отмечено выше, 
определенные плоды она дала, и отказываться 
от электронного взаимодействия в наиболее кор-
рупциогенных сферах вряд ли целесообразно. 
Определенный антикоррупционный потенциал 
имеется при этом не только у информационных 
систем, позволяющих реализовывать какую-
либо правоприменительную деятельность, но 
и у тех из них, которые используются лишь для 
фиксации информации, имеющей юридическое 
значение, – ведение реестров и регистров. Ранее 
мы уже касались этого вопроса применитель-
но к реестрам, ведущимся с использованием 
блокчейн-технологий, отмечая, что внедрение 
их целесообразно отнюдь не во всех сферах 
публичного управления, а лишь там, где: 
1) государственный реестр используется для 
реализации прав и обязанностей значительного 
количества субъектов, не входящих в систему 
государственного управления (граждан и ор-
ганизаций); 2) отношения по поводу объектов, 
вносимых в реестр, носят преимущественно 
гражданско-правовой, а не административно-
правовой характер; 3) сфера управления, в 
которой используется государственный реестр, 
обладает повышенной коррупционной опасно-
стью [25, с. 29]. 

Подобный анализ должен, на наш взгляд, 
предшествовать использованию любой новой 
цифровой технологии в публичном управлении; 
причем следует анализировать как специфику 
конкретной сферы управления, так и особен-
ности предполагающихся к использованию 
цифровых технологий, и внедрение их должно 
быть оправдано только там, где выгоды от этого 
превышают возможные риски. 
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Аннотация. Введение. Изучение советского опыта по формированию правовых основ социального государства, вовлечению 
трудящихся в управление государственными делами, обеспечению равенства прав, свобод и возможностей их реализации стано-
вится все более актуальным. Особый интерес вызывает изучение опыта организации и функционирования института народного 
контроля в РСФСР и первые годы существования СССР, поскольку данный институт был неразрывно связан с идеологией постро-
ения государства нового типа, имплементирован в систему социалистического управления и являлся примером практической ре-
ализации принципа непосредственного и постоянного осуществления власти трудящимися. Теоретический анализ. В условиях 
становления советского государственного аппарата возникала необходимость в создании особой системы органов, которые бы 
систематически контролировали деятельность предприятий, организаций и учреждений, следили за исполнением декретов и по-
становлений советской власти. Идеи сочетания государственного и общественного контроля нашли свое воплощение в создании 
правовых основ деятельности Рабоче-крестьянской инспекции, ставшей единым органом социалистического контроля. На РКИ 
возлагались обязанности различной правовой природы: политического, юридического, административного и хозяйственно-эконо-
мического контроля. Эмпирический анализ. Изучение архивных документов позволило рассмотреть осуществление механизмов 
формирования и деятельности органов РКИ в Саратовской губернии в начале 1920-х гг. Главной проблемой создания и деятель-
ности ячеек содействия РКИ в этот период являлось непонимание трудящимися целей их создания и, как следствие, нежелание 
рабочих и особенно крестьян принимать участие в их работе. Контролеры РКИ обычно не имели опыта работы ревизионной дея-
тельности, поэтому в их отчетах, как правило, не проводился анализ причин выявленных недостатков, не говорилось о принятых 
мерах, чаще всего контролеры фиксировали случаи бесхозяйственности или злоупотреблений, не давая им оценки. В середине 
1920-х гг. деятельность губернской и районных РКИ приобрела плановый характер, направления контрольно-ревизионной деятель-
ности определялись руководящими партийными органами. Контрольные мероприятия в период 1924–1928 гг. стали проводиться 
более последовательно и профессионально. Результаты. В начале 1920-х гг. социалистический контроль носил синкретический 
государственно-общественный характер, шел поиск форм и методов его осуществления. Рабоче-Крестьянская инспекция по своей 
политико-правовой природе являлась институциализированным результатом эмпирического развития концепции социалистиче-
ской демократии, которая внешне отразила ленинские идеи народного контроля в системе управления советским государством. 
Данный орган полностью отвечал потребностям новой политической системы, предполагавшей кардинальный пересмотр форм и 
способов управления, включая дореволюционную методологию контроля и надзора. Участие населения в процессах публичного 
управления рассматривалось неотъемлемым элементом государственного строительства, которое должно было коренным обра-
зом изменить устоявшуюся систему властеотношений.
Ключевые слова: народный контроль, социалистическая демократия, демократические институты, Рабоче-крестьянская инспек-
ция, участие трудящихся в управлении государством
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Введение

Задача глубокого непредвзятого изучения 
опыта советского периода развития нашей стра-
ны, особенно в части формирования правовых 
основ социального государства, вовлечения 
трудящихся в управление государственными 
делами, равенства прав, свобод и возможностей 
их реализации, высокой социальной мобиль-
ности все больше привлекает внимание совре-
менных исследователей. Появляются работы, 
в которых проводится сравнительно-правовой 
анализ институтов советской и современной 
российской демократии, реализации форм и 
методов осуществления принципа народовла-
стия, взаимодействия государства с институтами 
гражданского общества [1–6]. 

В этом смысле большой интерес вызывает 
изучение опыта организации и функционирова-
ния института народного контроля в РСФСР и 
первые годы существования СССР, поскольку 
данный институт был неразрывно связан с идео-
логией построения государства нового типа, 
имплементирован в систему социалистического 
управления и являлся примером практической 
реализации принципа непосредственного и по-
стоянного осуществления власти трудящимися. 

Теоретический анализ

В условиях становления советского государ-
ственного аппарата возникала необходимость в 
создании особой системы органов, которые бы 
систематически контролировали деятельность 
предприятий, организаций и учреждений, сле-
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дили за исполнением декретов и постановлений 
Советской власти. К числу таких специализи-
рованных органов контроля относился прежде 
всего Наркомат государственного контроля и его 
органы, образованные на основании Постанов-
ления ВЦИК от 2 мая 1918 г. и Постановления 
СНК от 11 мая 1918 г. Правовой основой деятель-
ности контрольных органов стал Декрет ЦИК «О 
государственном контроле» от 12 апреля 1919 г. В 
декрете указывалось на необходимость вовлече-
ния в контрольную деятельность широких слоев 
рабочих и крестьян, для чего предусматривалось 
три формы участия представителей пролетариата 
и сельской бедноты в осуществлении контроль-
ной деятельности: 

– привлечение рабочих и крестьянских 
организаций к постоянному участию в государ-
ственном контроле в центре и на местах;

– привлечение к участию в отдельных опе-
рациях государственного контроля понятых из 
наиболее широких слоев трудящегося населения;

– организация при органах государственно-
го контроля особых бюро приема заявлений о 
неправильных действиях, злоупотреблениях и 
правонарушениях должностных лиц [7]. 

На этот же период приходится и становле-
ние Рабоче-крестьянской инспекции, сначала 
как формы общественного контроля. Ее ячейки 
появились во второй половине 1919 г. на от-
дельных предприятиях крупных городов РСФСР. 
Так, в Москве за несколько месяцев почти на 300 
фабриках и заводах были организованы ячейки 
инспекции, объединившие около 60 тыс. человек 
[8, с. 51].

На специальном заседании Политбюро ЦК 
РКП(б) 23 января 1920 г. по итогам обсуждения 
перспектив развития государственного и обще-
ственного контроля была принята предложен-
ная В. И. Лениным резолюция: «…Рабочую и 
Крестьянскую инспекцию всячески развивать, 
усиливать, расширять, направляя всю работу к 
полному “орабочению” (и “окрестьяниванию”) 
Госкона» [9, с. 64]. 

Идеи сочетания государственного и обще-
ственного контроля нашли свое воплощение в 
Декрете ВЦИК от 7 февраля 1920 г., утвердившем 
Положение о Рабоче-крестьянской инспекции 
(далее РКИ, Рабкрин) [10]. Согласно Положе-
нию о Рабоче-крестьянской инспекции, РКИ 
становилась единым органом социалистического 
контроля. Основными направлениями ее деятель-
ности должны были стать:

– борьба с бюрократизмом и волокитой в 
советских учреждениях;

– усиление фактического контроля путем 
летучих ревизий и обследования всех органов 

Советской власти как в области административ-
ного управления, так и в области хозяйственной;

– наблюдение за проведением в жизнь всех 
декретов и постановлений Советской власти, в 
том числе Декрета о законности;

– проверка деятельности всех органов Со-
ветской власти с точки зрения достигнутых 
результатов; 

– организация порядка работы с заявлениями 
и жалобами на неправильные действия, злоупо-
требления и правонарушения должностных лиц.

Таким образом, на РКИ возлагались обязан-
ности различной правовой природы: полити-
ческого, юридического, административного и 
хозяйственно-экономического контроля.

Положением устанавливались также поря-
док формирования и структура Рабоче-крестьян-
ских инспекций. Согласно Положению, участие 
трудящихся в деятельности РКИ должно было 
осуществляться в основном в следующих фор-
мах: через ячейки содействия РКИ, создаваемые 
на местах, и через институт делегированных 
рабочих и крестьян в органы Рабкрина. 

Эмпирический анализ

Изучение архивных документов позволяет 
рассмотреть, как указанные механизмы формиро-
вания органов РКИ осуществлялись на практике. 
Основой для написания работы стали фонды 
Государственного архива Саратовской области. 
Значимость ГАСО для освещения деятельности 
Рабоче-крестьянской инспекции состоит в том, 
что Саратовская губернская РКИ была организо-
вана постановлением президиума губисполкома 
от 8 апреля 1920 г., ей были переданы функции 
и аппарат губернского отдела государственного 
контроля. ГубРКИ разрабатывала инструкции, 
циркуляры, приказы для местных органов РКИ, 
руководила ревизионными обследованиями дея-
тельности учреждений, организаций и предпри-
ятий, аккумулировала результаты ревизионной 
деятельности, вырабатывала рекомендации по 
рационализации и совершенствованию работы 
предприятий и организаций по итогам кон-
трольных мероприятий, рассматривала жалобы 
трудящихся. Документы 1918–1928 гг. находятся 
в относительно хорошей сохранности. 

Согласно Положению о Рабоче-крестьян-
ской инспекции, низовым звеном этого органа 
были ячейки содействия РКИ непосредственно 
на фабриках, заводах, в мастерских и селах. В 
соответствии с указанным Положением Саратов-
ским губернским отделом РКИ была разработана 
Инструкция по организации ячеек содействия 
Рабоче-крестьянской инспекции на местах от 
30 августа 1920 г. Права и обязанности ячеек 
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устанавливались отдельно для городских про-
мышленных предприятий и для деревни. 

На ячейки содействия при фабрично-за-
водских предприятиях возлагались следующие 
обязанности:

«а) Наблюдение за деятельностью всех ад-
министративных и хозяйственных органов на 
местах, за правильной постановкой работы в 
данном предприятии.

б) Наблюдение за поднятием производитель-
ности труда и целесообразным его применением.

в) Наблюдение за целесообразностью рас-
поряжений всех административных руководящих 
органов в смысле возможности успешного их 
выполнения.

г) Наблюдение за санитарным состоянием 
данного предприятия, за охраной зданий, скла-
дов, товаров, материалов и др. ценностей как 
своего, так и соседних предприятий, если там 
нет местной ячейки содействия.

д) Следить за своевременным и правильным 
проведением в жизнь всех декретов и распоря-
жений как центральной, так и местной власти.

е) Следить за правильностью расходования 
имеющихся продуктов, материалов и других 
предметов потребления на данном предприятии, 
за способом их хранения от порчи и расхище-
ния» [11]. 

Представители ячейки содействия, с одной 
стороны, наделялись значительными правами: 
например, правом проверять всю отчетность 
предприятия и для этого требовать предо-
ставления счетных книг и других документов, 
административные органы обязывались давать 
исчерпывающие объяснения по всем вопросам 
ячейки. С другой стороны, ячейка в целом и 
ее отдельные представители не должны были 
нарушать нормального хода работы и не имели 
права вмешиваться в действия и распоряжения 
администрации предприятия. В случае несо-
гласия с распоряжениями руководства завода 
или фабрики, обнаружения хищений, злоупо-
треблений, саботажа, канцелярской волокиты 
представители ячейки должны были составлять 
соответствующий акт, знакомить с ним админи-
страцию своего предприятия и отправлять его в 
местный отдел РКИ. 

Похожие права и обязанности устанавли-
вались и для деревенских ячеек содействия с 
учетом специфики сельскохозяйственного про-
изводства; например, указывалась обязанность 
наблюдать за охраной и правильным использо-
ванием совхозного имущества, за деятельностью 
кустарных артелей, за правильной разверсткой 
хлеба, своевременной обработкой полей, при-
менением «живого и мертвого инвентаря».

Таким образом, ячейки содействия наделя-
лись довольно широкими правами и недостаточ-
но определенными обязанностями. 

Согласно Инструкции, членом ячейки мог 
стать всякий трудящийся, обладающий избира-
тельными правами, за исключением лиц, зани-
мающих ответственные посты по управлению 
предприятием и высшие административные 
должности. Члены ячейки избирались на срок 
до 4 месяцев – это условие должно было спо-
собствовать постоянной ротации участников 
ячейки, чтобы как можно большее количество 
трудящихся могли получить опыт работы в 
ячейке.

Изучение архивных документов позволяет 
сделать вывод, что главной проблемой созда-
ния и деятельности ячеек содействия в начале 
1920-х гг. является непонимание трудящимися 
целей их создания и, как следствие, нежелание 
рабочих и особенно крестьян принимать участие 
в их работе. В протоколах заседаний РКИ этого 
периода постоянно встречается требование «нала-
дить работу» по формированию ячеек содействия. 
При этом отмечается, что привлекать к участию 
в ячейках содействия следует «не обязательно 
грамотных, а главное честных и активных работ-
ников», критерий «близости к жизни» указывается 
как определяющий [12]. Для повышения степе-
ни участия трудящихся в ячейках содействия в 
сельских районах Саратовской области накануне 
выборов в ячейки проводились «недели РКИ», 
во время которых представители Рабкрина про-
пагандировали необходимость участия в РКИ и 
разъясняли суть ее деятельности. 

По данным на 1 апреля 1921 г., всего в Сара-
товской губернии было организовано 574 ячейки, 
в которые входили 1722 человека [13]. Результаты 
их деятельности не отражены в архивных мате-
риалах. 

Положением о Рабоче-крестьянской ин-
спекции предусматривалось, что формирование 
инспекций должно было осуществляться следу-
ющим образом: на собраниях фабричных и завод-
ских рабочих, сельских и волостных собраниях 
крестьян проводились выборы в РКИ. Избранные 
трудящиеся делегировались в органы РКИ. Все 
делегированные для участия в РКИ подразделя-
лись на несколько категорий: 

– постоянные сотрудники РКИ; 
– фактические контролеры, исполняющие 

те или иные поручения народного комиссариата 
и заведующих отделами в центре и на местах, 
ведущие самостоятельные обследования;

– практиканты, наблюдающие за ходом работ 
в советских учреждениях, а также в обществен-
ных столовых, банях и т.д.
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На практике РКИ сталкивались с проблемой 
нехватки кадров и их низкой квалификацией. 

Так, в протоколе заседания губернского Съез-
да заведующих отделами РКИ от 22 мая 1920 г. 
отмечалось, что «первый и самый серьезный 
вопрос, стоящий перед Рабоче-крестьянской ин-
спекцией, – это привлечение к контролю рабочих 
и крестьян как в качестве постоянных сотрудни-
ков, так и в качестве временно делегированных» 
[14]. Поскольку перманентная ротация кадров 
была одним из принципов организации РКИ, 
то требование новых кадров и необходимость 
их постоянного обучения находят отражение в 
многочисленных протоколах ГубРКИ.

Подобная ситуация была характерна и для 
других регионов России. А. Г. Дианов на основе 
изучения деятельности Сибирской РКИ делает 
вывод: «Органы РКИ на местах с трудом “вы-
рывали” каждого рабочего с завода для работы 
в инспекции. К январю 1922 г. во всех губерн-
ских инспекциях Сибири насчитывалось только 
39 делегатов вместо нескольких сот в начале 
1921 г. … В этот же период времени выяснилось, 
что помимо новой экономической политики и 
сама система свободных выборов на предприяти-
ях не является совершенной, т.к. не обеспечивает 
инспекции нужный подбор рабочих – делегатов» 
[15, с. 24].

Рабоче-крестьянские инспекции во время 
проводимых обследований констатировали 
большое количество нарушений учетно-фи-
нансовой и организационно-хозяйственной 
деятельности, о чем сообщали в ГубРКИ. На-
пример, при обследовании аптек, больниц, 
фельдшерских пунктов районными РКИ отме-
чалась нехватка медикаментов, неудобное рас-
положение комнат в больничных помещениях, 
невыплата жалования медицинским работникам 
[16]; при обследовании содержания детского 
приюта была обнаружена недостача продо-
вольственной муки и других продуктов [17]. 
Типичная ситуация, с которой сталкивались 
рабочие-контролеры, описана в одном из от-
четов Балашовского уездного отдела РКИ за 
1 полугодие 1921 г.: «…точного учета денег и 
инвентаря не ведется, делопроизводство в пол-
ной запущенности, бумаги разбросаны» [18].

Контролеры РКИ обычно не имели опыта 
работы ревизионной деятельности, поэтому в 
отчетах, поступающих в ГубРКИ, как правило, 
не проводился анализ причин выявленных не-
достатков, не говорилось о принятых мерах, 
чаще всего контролеры фиксировали случаи 
бесхозяйственности или злоупотреблений, не 
давая им оценки. 

В целях привлечения специалистов к работе 
РКИ циркуляром от 18 апреля 1922 г. предпи-
сывалось использовать специалистов либо из 
самих подконтрольных учреждений, либо «из 
учреждений, так или иначе заинтересованных 
в деятельности ревизуемого учреждения, но 
ему посторонних (например, при ревизии уч-
реждений снабжающих – из учреждений снаб-
жаемых)» [19]. 

Народным комиссариатом РКИ выпускались 
многочисленные правила и инструкции о порядке 
производства дел, возбуждаемых в судебном или 
административном порядке, в которых детали-
зировались этапы возбуждения таких произ-
водств, устанавливались процессуальные права 
представителей РКИ, содержались требования к 
оформлению актов ревизий. 

Циркуляром Наркомата РКИ от 5 декабря 
1922 г. устанавливалось, что органы РКИ, 
обнаруживая при производстве ревизионно-
инспекционной работы недостатки, хищения и 
злоупотребления, могли либо самостоятельно 
накладывать на виновных административные 
взыскания, либо, если речь шла о преступных 
деяниях, осуществлять собственное расследо-
вание и действовать вполне самостоятельно, 
независимо от органов прокуратуры и суда, 
руководствуясь ведомственными приказами и 
инструкциями. Полученные по окончании та-
кого расследования материалы приравнивались 
к актам дознания. Передавая прокуратуре дела, 
подлежащие направлению в судебные инстан-
ции, органы РКИ должны были наблюдать за 
дальнейшим продвижением этих дел и могли 
участвовать в уголовном процессе в качестве 
обвинителей. В связи с этим они наделялись 
правом на получение из судов сведений о дви-
жении возбуждаемых ими дел [20]. 

В дальнейшем в связи с созданием союзного 
государства в 1923 г. был создан союзно-респу-
бликанский Наркомат РКИ, в январе 1924 г. – раз-
граничены функции союзного и республиканского 
наркоматов. В соответствии с декретами ЦИК и 
СНК от 15 декабря 1923 г. было проведено слияние 
Рабоче-крестьянской инспекции с ЦКК партии и 
изменены методы ее работы. 

Как указывалось в постановлении, главной 
задачей нового этапа социалистического строи-
тельства должна стать коренная реорганизация 
государственного аппарата. В связи с этим На-
родный комиссариат РКИ становится основным 
органом по усовершенствованию госаппарата и 
приспособлению его к нуждам социалистическо-
го строительства. К задачам РКИ были отнесены 
следующие:

С. А. Куликова. Становление народного контроля в СССР, формы и методы его осуществления 
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– выявление недостатков и достоинств дей-
ствующих органов управления;

– проведение в жизнь практических меро-
приятий по рационализации управления, дело-
производства и отчетности; 

– всемерное побуждение государственных, 
административных и хозяйственных органов к 
улучшению их аппаратов, оказание им содей-
ствия [21, с. 636]. 

Таким образом, РКИ превращалась в орган 
контроля за аппаратом государственных органов 
и хозяйствующих субъектов. 

Изучение архивных материалов показывает, 
что деятельность губернской и районных РКИ 
приобрела плановый характер, направления 
контрольно-ревизионной деятельности опреде-
лялись руководящими партийными органами. 

Контрольные мероприятия в период 1924–
1928 гг. проводились последовательно и повсе-
местно: сохранились акты ревизионных обсле-
дований, проведенных на заводах, фабриках, в 
магазинах, торговых товариществах, трестах, ар-
телях, акционерных обществах, складах, мастер-
ских, транспортных конторах, на предприятиях 
связи, электрических станциях, в учреждениях 
медицины, образования и культуры, совхозах, 
комитетах общественной взаимопомощи, обще-
ственных организациях и т.д. Контроль РКИ при-
обрел всеохватный и более профессиональный 
характер.

 Например, сохранились документы прове-
денного весной 1924 г. ревизионного обследова-
ния Саратовской губернской комиссии помощи 
(Губкомпом). Указанная комиссия была орга-
низована в соответствии с циркуляром ВЦИК 
от 5 октября 1923 г., в ее полномочия входили 
распространение благотворительных изданий, 
устройство спектаклей, концертов, лотерей, 
полученные средства от которых должны были 
направляться на помощь раненым и инвалидам. 

Согласно материалам ревизионного обсле-
дования РКИ, было установлено, что Губком-
пом оказал «весьма незначительную помощь 
инвалидам»: так, за февраль–март 1924 г. было 
выдано инвалидам 384 руб., передано органам 
социального обеспечения (Губсобесу) на соот-
ветствующие выплаты 1030 руб., между тем на 
содержание аппарата Саратовской губернской 
комиссии помощи за тот же период было по-
трачено 6860 руб. В течение 1924 г. величина 
оказанной помощи на одного инвалида составила 
всего 5 руб. 50 коп. При этом распространение 
благотворительной литературы производится не 
работниками Губкомпома, а через милицию и при 
участии советских и партийных организаций; а в 
случаях продажи билетов на благотворительные 

мероприятия Губкомпом «является только пере-
даточной инстанцией собираемых и жертвуемых 
средств». Была выявлена недостача в размере 
34 297 руб. за розданную литературу и другие 
товары. В ходе обследования было также уста-
новлено, что специально созданная для обеспе-
чения раненых и инвалидов горячим питанием 
столовая «Помощь» «ввиду дороговизны отпу-
скаемых обедов» не посещается ими, зато «ее 
посетителями являются нэпманы и проститутки» 
[22]. Результатом проведенной ревизии стала 
ликвидация Губкомпома как самостоятельной 
организации, передачи ее полномочий Губсобесу, 
а также передача материалов обследования (50 
листов) в суд с целью привлечения к уголовной 
ответственности руководителей Саратовской 
губернской комиссии помощи.

Можно констатировать, что данный случай 
является примером проведения глубокого всесто-
роннего анализа со стороны РКИ, дана оценка не 
только финансового, но и организационного со-
стояния дел проверяемой организации. Деятель-
ность руководства была оценена как преступная, 
собранные материалы переданы в суд. 

Результаты

В целом можно сделать вывод, что в начале 
1920-х гг. шел поиск форм и методов осуществле-
ния социалистического контроля как важнейшей 
составляющей государственного управления. В 
дальнейшем сложилась разветвленная структура 
социалистического контроля, включавшая в себя: 
«1) государственный контроль – осуществляе-
мый по линии органов государственной власти, 
зачастую специально создаваемыми органами и 
инспекциями; 2) государственно-общественный 
или народный контроль; 3) партийный контроль, 
считавшийся ядром всех форм социалистиче-
ского контроля; 4) общественный контроль, 
осуществляемый профсоюзами, комсомольской 
и иными общественными организациям; 5) граж-
данский контроль, который рассматривался как 
контроль отдельных граждан за правильностью 
действий отдельных органов и должностных лиц, 
реализуемый посредством жалоб и обращений, 
открытых писем и выступлений на публичных 
мероприятиях» [23, с. 325]. В рассматривае-
мый период социалистический контроль носил 
синкретический государственно-общественный 
характер. 

Рабоче-крестьянская инспекция в 1920-х гг. 
выполняла несколько функций:

– контрольную, осуществляя ревизионные 
обследования административно-хозяйственной 
и финансовой деятельности предприятий и ор-
ганизаций;
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– политико-воспитательную, вовлекая ра-
бочих и крестьян через их участие в ячейках 
содействия и работе в РКИ в осуществление 
государственно-общественного контроля; 

– коммуникативную, способствуя осуществ-
лению обратной связи с трудящимися, что спо-
собствовало лучшему пониманию их восприятия 
происходящих в стране процессов перестройки 
государственного управления;

– идеологическую, пропагандируя пре-
имущества нового пролетарского государства, 
отличительной чертой которого должно стать 
осуществление демократии нового типа.

Основными проблемами государственно-
общественного контроля этого периода следует 
назвать недостаточную укомплектованность 
органов РКИ, нехватку специалистов, имею-
щих опыт контрольно-ревизионной работы, 
недостаточность правовой регламентации их 
деятельности. 

Тем не менее в короткий срок многие из 
указанных проблем в основном были решены, 
контрольно-ревизионные мероприятия приоб-
рели более комплексный и профессиональный 
характер. 

Рабоче-крестьянская инспекция по своей 
политико-правовой природе являлась институци-
ализированным результатом эмпирического раз-
вития концепции социалистической демократии, 
которая внешне отразила ленинские идеи народ-
ного контроля в системе управления Советским 
государством. Данный орган полностью отвечал 
потребностям новой политической системы, 
предполагавшей кардинальный пересмотр форм 
и способов управления, включая дореволюцион-
ную методологию контроля и надзора. Участие 
населения в процессах публичного управления 
рассматривалось неотъемлемым элементом го-
сударственного строительства, которое должно 
было коренным образом изменить устоявшуюся 
систему властеотношений.

Важнейшей социально-политической мис-
сией РКИ как института социалистического 
контроля стало не только обеспечение широкой 
вовлеченности трудящихся масс в деятельность 
по восстановлению и соблюдению органами со-
ветской власти принципов социалистической за-
конности, но и в большей степени решение задач 
политического воспитания и обучения будущих 
профессиональных кадров для органов власти 
советской России. 
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Аннотация. Введение. В условиях современного российского общества с высокими темпами развития рыночных отношений, 
цифровизацией основных сфер жизнедеятельности, популяризацией идей самоорганизации и саморегулирования правовая не-
определенность выступает как биполярное явление, является не только следствием правотворческих ошибок, но и эффективным 
технико-юридическим способом изложения нормативных положений. Теоретический анализ. Анализ истории становления и раз-
вития идей определенности и неопределенности в правоведении показал, что указанные категории рассматриваются как универ-
сальные, характерные для любой материи явления. Установлено, что абсолютная определенность недостижима и не всегда вос-
требована, в то время как правовая неопределенность заложена в саму природу права. Эмпирический анализ. Выявлено, что 
необходимость обеспечения подвижности, гибкости правового регулирования возлагает на правотворческого субъекта задачу по 
разумному использованию правовой неопределенности как технико-юридического способа изложения права, что находит отраже-
ние в действующем законодательстве. Результаты. Правовая неопределенность представляет собой объективное и неизбежное 
явление, а тотальная регламентация общественных отношений не всегда оправданна. Право совершенствуется на основе принципа 
перехода от казуистического к абстрактному, что доказывает его универсальность.
Ключевые слова: правовая неопределенность, юридическая техника, технико-юридические способы, правовая определенность
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Abstract. Introduction. In modern Russian society with high rates of development of market relations, digitalization of the main spheres 
of life, popularization of the ideas of self-organization and self-regulation, legal uncertainty acts as a bipolar phenomenon, which is not 
only a consequence of law-making errors, but an effective technical and legal way of presenting regulations. Theoretical analysis. The 
historical analysis of the formation and development of ideas of certainty and uncertainty in jurisprudence showed that these categories 
are considered as universal phenomena characteristic of any matter. It was established that absolute certainty is unattainable and not 
always in demand, while legal uncertainty is inherent in the very nature of law. Еmpirical analysis. It was revealed that the need to 
ensure mobility and flexibility of legal regulation imposes the task of a reasonable use of legal uncertainty as a technical and legal way 
of presenting law on the law-making subject, which is reflected in the current legislation. Results. Legal uncertainty is an objective and 
inevitable phenomenon, and the total regulation of social relations is not always justified. The law is being improved on the basis of the 
principle of transition from the casuistic to the abstract, which proves its universality.
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Введение

Противоречивость процесса правового регу-
лирования общественных отношений зачастую 
связывается с проблемами, возникающими у 
правотворческого субъекта в ходе выбора средств 
правового воздействия с точки зрения содержа-
тельного наполнения. Трудности, связанные с 
определением последних, обусловлены как объ-
ективными (например, неполнота информации, 
невозможность охватить все общественные от-
ношения средствами правового регулирования 
и др.), так и субъективными факторами (не-
компетентность соответствующих субъектов, 
ошибки и др.). При этом нужно понимать, что 
в праве должен быть соблюден баланс, с одной 
стороны, строгой определенности, точности, 
а с другой стороны, эластичности и подвиж-
ности, чего можно достичь только посредством 
грамотного применения технико-юридического 
инструментария. Подобные факты, по мнению 
Ю. А. Тихомирова, придают вопросу об опре-
деленности и неопределенности права вечный 
характер [1, с. 146]. 

В настоящее время исследования ученых 
и практиков юриспруденции направлены на 
изучение специфики использования правил, 
средств и приемов юридической техники. По-
добная ситуация неслучайна, поскольку от пра-
вильности применения технико-юридических 
инструментов зависит эффективность действия 
законодательства, результативность правопри-
менения и толкования норм права, да и в целом 
успешное функционирование правовой системы 
государства. Как правило, технико-юридический 
инструментарий направлен на внешнее оформле-
ние документа, на построение его содержания в 
части точного выражения воли правотворческого 
субъекта, грамотного использования средств 
юридической техники, а также системного из-
ложения нормативного материала. Таким обра-
зом, юридическая техника, являясь показателем 
правовой культуры общества и правотворческого 
опыта, позволяет обеспечить четкость, ясность 
и в конечном счете определенность права в не-
обходимой мере [2, с. 110–112]. 

В то же время важной особенностью норм 
права выступает их способность распростра-
нения на достаточно большой круг жизненных 
ситуаций и субъектов, чему способствует общий, 
абстрактный характер их изложения. Извест-
но, что нормы права в жизни применяются в 
конкретных отношениях между конкретными 
субъектами, в связи с чем имеется потребность 
в уточнении в условиях реальной действитель-
ности содержательных элементов нормы права, 
выраженных в общей форме, применительно 

практически к любому случаю реализации 
права. Однако зачастую правотворческий орган 
сознательно применяет технико-юридический 
способ правовой неопределенности при изло-
жении нормативного материала, поскольку рас-
считывает обеспечить подвижность правового 
регулирования соответствующих общественных 
отношений. Правовая неопределенность, таким 
образом, оказывается способной выступить 
основанием для индивидуального регулирова-
ния, свободы выбора вариантов собственных 
действий субъектами, усмотрения в границах за-
конодательства. Являясь технико-юридическим 
способом изложения права, она дает правотвор-
ческому субъекту возможность охватить право-
вым регулированием наиболее широкий круг 
общественных отношений, как существующих 
в момент формирования правила поведения, так 
и тех, которые могут возникнуть в будущем. В 
этом аспекте наиболее важным представляется 
выяснение сути правовой неопределенности как 
технико-юридического способа формирования 
права, ее базовых свойств и особенностей.

Теоретический анализ

Определенность и неопределенность вы-
ступают свойствами любой материи, и правовая 
не является исключением. Они ей объективно 
необходимы, поскольку обеспечивают гибкость, 
изменчивость, эластичность, а также возмож-
ность перехода явления от одного качественного 
состояния к другому. В связи с этим справедливо 
утверждается об универсальности и безгранич-
ности указанных свойств на основании вывода 
о том, что абсолютная определенность в праве 
недостижима [3, с. 216].

Первоначально проблема определенности и 
неопределенности как универсальных свойств 
была поставлена в древнегреческой философии 
[4, с. 14–17]: Анаксимандр утверждал, что не-
определенность отражает неисчерпаемость ма-
терии; Филолай отмечал, что она олицетворяет 
беспредельное; для Платона неопределенность 
сводилась к материальному миру, а для Ари-
стотеля – к объективному отсутствию количе-
ства, качества, времени и т.п. Кроме того, сам 
переход от неопределенности к определенности 
им ставится в зависимость от воздействия на 
материальный субстрат формы. В дальнейшем 
проблемам определенности и неопределенности 
уделяли внимание Г. Гегель, Л. Фейрбах. В целом 
же ученые пытались найти ответы на вопросы о 
первопричине всех вещей в природе и истоках 
мироздания. 

Следующей вехой в изучении определенно-
сти и неопределенности стало открытие В. Гей-
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зенбергом в 1927 г. принципа неопределенности 
в квантовой физике, благодаря чему стало понят-
ным, что определенность и неопределенность на-
ходятся по отношению друг к другу в состоянии 
постоянности взаимосвязи, а абсолютная опреде-
ленность недостижима. Далее указанная пробле-
ма находит свое отражение в различных отраслях 
знаний: социологии, психологии, геометрии и 
др. В. С. Готт и А. Д. Урсул сделали вывод о том, 
что указанные категории являются фактически 
фундаментальными, общими для всех частных 
наук [5, с. 24]. Интересно мнение занимающего-
ся вопросами методологии Джона Ло, который 
пришел к выводу о том, что неопределенность не 
всегда есть результат методологического краха 
[6, с. 316]. В отечественном же правоведении 
вопросам правовой неопределенности уделялось 
внимание еще в дореволюционный период, но 
упоминались понятия «неясность», «темнота» 
норм права, которые оценивались крайне не-
гативно [7, с. 316]. В настоящее время указан-
ными вопросами занимаются Н. А. Власенко, 
Т. Н. Назаренко и др. Таким образом, справед-
ливо утверждается на протяжении уже многих 
лет то, что определенность и неопределенность 
характерны и применимы для изучения в каждой 
сфере жизнедеятельности, для них характерна 
взаимная связь и взаимообусловленность, и юри-
дическая сфера в этом отношении не является 
исключением.

Не вызывает сомнений тот факт, что цен-
тральным признаком права выступает его фор-
мальная определенность, которая выражается 
в требовании соблюдения ряда правил, отно-
сящихся как к внешней (установленная форма 
закрепления государством нормы права), так и к 
внутренней (точность, четкость, недвусмыслен-
ность содержания нормы права) сторонам права. 
Его соблюдение обеспечивает единообразие 
практики правоприменения и толкования права. 
В то же время очевидным является тот факт, что 
право по своей сути не способно охватывать все 
единичные случаи, поскольку обладает общим 
характером. Последнее суждение подтверждает 
заложенность неопределенности права в его при-
роде. В связи с этим правотворческий субъект 
использует это в качестве технико-юридиче-
ского способа в виде абстрактного изложения 
содержания нормы права. Указанное обуслов-
ливает необходимость восприятия неопределен-
ности как позитивного явления, что доказывал 
Н. А. Власенко, рассматривая ее как технико-
юридический прием правовой регламентации 
общественных отношений.

Говоря в целом о правовой неопределенности, 
стоит отметить, что в научной литературе ее рас-

сматривают в двух смыслах: а) в широком – как 
обусловленного субъективными и объективными 
правообразовательными факторами явления, оли-
цетворяющего невозможность в полном объеме 
обеспечить общественные отношения правовым 
регулированием (несовершенство права, не-
последовательное и неточное изложение воли 
правотворческого субъекта в нем, а также дефект 
системы права); б) в узком – как явления, одно-
временно являющегося технико-юридическим 
способом изложения нормативного материала и 
технико-юридическим дефектом [8, с. 12].

При этом само отношение к правовой не-
определенности неоднозначно, а ее оценка 
разными учеными дается как в позитивном, 
так и в негативном ключе. Так, А. В. Демин, 
Н. А. Власенко, А. И. Сидоренко и другие рассма-
тривают ее и как дефект, технико-юридические 
ошибки правотворческих органов, и как особую 
технологию правового регулирования, метод 
изложения нормативного материала [9, с. 57]. В 
последнем случае делается вывод, что эффект 
правового воздействия должно усматривать не 
через анализ текстов нормативных правовых 
актов, а через возможность реализации норм 
права с соответствующей степенью абстракции 
[10, с. 16]. С указанным мнением не соглашаются 
С. А. Батманов, В. В. Лазарев, В. П. Реутов и 
другие, полагая, что отличительная особенность 
права от иных социальных норм и состоит в том, 
что для него характерна определенность, а право-
вая неопределенность выступает лишь дефектом 
правового регулирования и может воспринимать 
только в негативном аспекте [11, с. 144].

На основе анализа представленных выше 
позиций сделаем следующий вывод: строгое 
императивно-правовое регулирование не всегда 
является целесообразным и даже возможным. 
Правотворческий субъект вынужден оставлять 
место для свободы усмотрения субъектов пра-
ва, возможности избрать тот или иной вариант 
поведения. По справедливому утверждению 
Н. А. Власенко, позитивная правовая неопреде-
ленность, ее пределы зафиксированы в системе 
права посредством отдельной группы норм 
права – относительно определенных, устанав-
ливающих предельные границы осуществления 
возможных действий [9, с. 58]. Подобное по-
ложение представляется оптимальным и спра-
ведливым. В связи с этим выделим характерные 
особенности правовой неопределенности:

1) является признаком права, характеризую-
щимся невозможностью в полной мере конкретно 
выразить содержание и форму правовых явлений;

2) обладает как позитивным, так и негатив-
ным значением. В последнем случае речь идет 
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о неточностях, ошибках в процессе правового 
регулирования. К числу последних относят: 
дефект изложения воли правотворческого субъ-
екта, ее несовпадение с формой права, что может 
свидетельствовать о неправильности применения 
логической (нарушение правил формальной ло-
гики при формировании нормативных правовых 
актов), графической (дефекты внешней стороны 
права), языковой (неправильное употребление 
словосочетаний, слов, терминов, нормативных 
предложений и т.п.) правотворческой техники. 
Неопределенность в негативном значении также 
может иметь место в системах права и законода-
тельства, в правоприменительной практике (на-
пример, при несоответствии правоприменитель-
ных актов стандартам юридической техники);

3) стимулирует переход явления к качеству 
определенности [1, с. 146].

Позитивная правовая неопределенность как 
технико-юридический способ изложения норма-
тивного материала проявляет себя посредством 
конструирования: диспозитивных, рекоменда-
тельных норм права; норм с альтернативными 
или относительно определенными санкциями; 
«рамочных» законов; принципов права; оценоч-
ных понятий; правовых предположений в виде 
фикций и презумпций; абстрактного изложения 
нормы права; социальных прав субъектов права 
[12, с. 110].

Эмпирический анализ

Правовая неопределенность как антиномия 
определенности является «пределом» последней, 
что оправдано необходимостью наличия в праве 
места для определенного усмотрения со стороны 
правоприменительных органов, а также индиви-
дуального регулирования субъектами права соот-
ветствующих отношений. Анализ действующего 
законодательства позволяет сделать вывод о том, 
что в нем присутствует достаточное количество 
нормативных правовых актов, обладающих 
высокой степенью абстрактности изложения 
нормативного материала, что воспринимается 
как объективное явление. Т. Н. Назаренко от-
мечала, что степень абстрактности норм права 
не одинакова: более широкий круг обществен-
ных отношений, подпадающих под правовую 
регламентацию, требует более обобщенной их 
регламентации в содержании нормы права, где 
показатель определенности по отношению к 
конкретному общественному отношению в ряде 
однородных существенно снижается [8, с. 16]. 

Так, абстрактный способ изложения в боль-
шей степени проявляется в нормах Конституции 
РФ, а также федеральных конституционных за-
конов. Например, ст. 19 Конституции РФ закреп-

ляет, что все равны перед законом и судом. Фор-
мулировка «все» распространяет свое действие 
на достаточно широкий круг субъектов, однако 
федеральным законодательством устанавлива-
ются определенные исключения из указанного 
правила. Статья 34 Конституции РФ закрепляет 
право каждого на свободное использование 
своих способностей и имущества для любой 
экономической деятельности, не запрещенной за-
конодательством. Здесь также конкретные виды 
деятельности не перечислены, указано лишь 
требование о правомерности ее осуществления. 
В юридической литературе также делается ак-
цент на достаточно обобщенных формулировках 
и абстрактном изложении в конституционно-пра-
вовых нормах социальных прав граждан. Ввиду 
того, что Основной закон страны должен быть 
способен к отражению динамичной структуры 
порядка, он устанавливает соответствующие 
социальные стандарты (достойное существова-
ние, справедливые условия оплаты труда и др.). 
По своей сущности нормы, регламентирующие 
социальные права человека, вынуждены истол-
ковываться в условиях постоянных изменений 
[13, с. 321]. Такая степень неопределенности 
оправдывается еще тем фактом, что делает воз-
можным учитывать неюридические (экономиче-
ские, моральные, нравственные и др.) моменты 
в процессе оценки уровня защищенности такой 
категории прав. Таким образом, использование 
этого технико-юридического метода обеспечи-
вает эволюционное толкование нормативного 
материала, содержащего положения о социаль-
ных правах, а законодатель целенаправленно 
применяет способ правовой неопределенности в 
целях максимального охвата данными нормами 
регулируемых общественных отношений и ак-
центирования на социальной значимости таких 
норм права.

Зачастую правовую неопределенность как 
технико-юридический способ изложения нор-
мативного материала можно увидеть в отраслях 
частного права. Подобное положение дел оправда-
но диспозитивным методом правового регулиро-
вания, являющегося основным для таких отраслей 
права и предусматривающего свободу выбора 
субъектами права того или иного варианта по-
ведения и его конструирования. Так, например, 
практически каждый принцип гражданского 
права может восприниматься как проявление по-
зитивной правовой неопределенности, поскольку 
он олицетворяет собой крайнюю степень аб-
стракции, охватывающую максимально широкий 
круг общественных отношений, составляющих 
предмет правового регулирования. Взять хотя бы 
принцип свободы договора, который устанавли-
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вает возможность сторон самостоятельно опреде-
лять и его вид, условия, собственные права и обя-
занности. Единственное, на что стоит обращать 
внимание, – это необходимость действовать в 
рамках действующего законодательства. Следует 
согласиться, что подобная ситуация оправданна 
в условиях быстро развивающихся рыночных 
отношений, да и в целом в условиях демократи-
ческого государства со свободным обществом. 
Е. В. Богданова при характеристике гражданского 
права утверждала, что ценность последнего со-
стоит в его способности обеспечивать определен-
ность в отношениях соответствующих субъектов 
на примере гражданско-правовых договоров 
[14, с. 21]. Так, их существенные условия, поря-
док заключения и т.п., установленные в нормах 
закона, позволяют достичь некоторой опреде-
ленности. В то же время динамизм гражданско-
правовых отношений вынуждает включать в 
них неопределенность как элемент договорного 
регулирования.

В принципах права проявляется наивысший 
уровень правовой неопределенности, поскольку 
они призваны заложить основные закономерно-
сти жизнедеятельности общества непосредствен-
но в содержание права. По сути, они выступают 
отправным центром правового регулирования и 
отличаются от норм права своим назначением, 
которое заключается не только в упорядочении 
отношений, но и в определении центрального 
метода регулирования, объединения элементов 
системы права в некую совокупность. Например, 
принципы частноправовых отраслей определяют 
базовый метод правового регулирования в виде 
диспозитивного. Это, в свою очередь, позволяет 
обозначить диспозитивную направленность со-
ответствующих норм, предполагающих большую 
свободу субъектов права. Такие принципы, как 
гласность, состязательность, подчеркивают общ-
ность процессуальных отраслей и т.д. Таким 
образом, можно сделать вывод о системообра-
зующем значении принципов права.

Необходимо подчеркнуть важность право-
вой неопределенности и в правоприменении, 
поскольку его субъекты осуществляют не только 
поиск, но и непосредственное применение кон-
кретной нормы права к конкретной ситуации. В 
данном случае особую значимость приобретают 
оценочные понятия (например, «разумный срок», 
«добросовестное поведение», «существенное 
нарушение» и др.), которые позволяют охватить 
большое количество жизненных ситуаций и 
наполняются особым содержанием при при-
менении к определенному случаю. По мнению 
Г. А. Гаджиева, включенность оценочных поня-
тий в содержание нормативных правовых актов 

выражает понимание законодателем своих огра-
ниченных возможностей в части формирования 
детально регламентирующих норм права, а также 
способность правоприменительного субъекта, 
исходя из соображений правовой справедли-
вости, применять соответствующее правило 
поведение к конкретной жизненной ситуации 
[15, с. 19]. По своей сути, оценочные понятия 
обеспечивают связь между нормативным форма-
лизмом и реальной жизнью, придают правовому 
регулированию гибкость. 

Наличие абстрактных норм права оправдано 
невозможностью максимальной детализации 
всех аспектов и сторон общественных отноше-
ний. Т. В. Губаева полагает, что конструирование 
нормативного материала необходимо строить по 
принципу сочетания обобщающей абстракции и 
понятийной конкретности изложения, что позво-
лит обеспечить точность и определенность юри-
дической формы [16, с. 66]. В то же время более 
низкая степень общности норм права приводит 
к конкретизации особенностей общественных 
отношений в содержании норм права. Таким 
образом, налицо закономерность, обусловлива-
ющая зависимость содержания нормы права от 
уровня их общности. 

Вместе с тем необходимо помнить, что 
увлеченность правотворческим субъектом оце-
ночными понятиями, абстрактным изложением 
нормативного материала может привести к не-
гативным последствиям, поскольку такое поло-
жение дел ставит субъектов права в положение 
негативной неопределенности. Определенность 
права обеспечивает адекватное отражение законо-
дательной воли в тексте нормативного правового 
акта. В связи с этим при изложении нормативного 
материала следует избегать негативной неопреде-
ленности, способствующей снижению регулятив-
ного потенциала права. Такую неопределенность 
также рассматривают в двух смыслах: широком 
(неопределенность включает в себя коллизии, 
пробелы, противоречия) и узком (результат не-
соблюдения логико-языкового закона тождества, 
устанавливающего необходимость неизменности 
смысла текста в процессе рассуждений, несмотря 
на изменчивость правовых явлений) [17, с. 41]. 
Негативная неопределенность же возникает, когда 
одному и тому же предмету (явлению) придаются 
различные значения. 

И. П. Кожокарь в качестве технико-юри-
дических дефектов, являющихся следствием 
негативной правовой неопределенности, вы-
деляет следующие: подмена первоначального 
законодательного тезиса, незавершенность 
законодательной мысли, изъяны нормативной 
графики [3, с. 213–228]. В связи с этим субъекты 
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правотворческой деятельности, прежде чем из-
ложить нормативное предписание, должны опре-
делиться с его содержанием и последовательно 
его придерживаться, исключая возможности 
придания нескольких значений одному и тому 
же положению.

В юридической науке выделяют ряд спосо-
бов преодоления неопределенности [9, с. 59–62]. 
К числу таковых, в частности, причисляют усмот-
рение, которое представляет собой интеллектуаль-
ную деятельность, включающую в себя оценку 
фактов, формирование собственного убеждения, 
выработку самостоятельного решения. При 
этом выделяют усмотрение в правотворческой 
деятельности, когда правотворческий субъект 
самостоятельно определяет сферу правового ре-
гулирования, методы ее регулирования и другое, 
и усмотрение в правоприменительной деятель-
ности. В любом случае оно также ограничено 
определенными границами, но важно отметить, 
что изначально в основе усмотрения лежит не-
определенность, предполагающая несколько 
вариантов действий в процессе правового регу-
лирования и правоприменения. 

Важная роль в преодолении неопределенно-
сти принадлежит социальным нормам, которые в 
каком-то смысле закладывают этические основы 
поведения человека, выступают способами его 
нормативной регламентации в обществе. Не зря 
правоприменительные субъекты, в частности 
судьи, обращаются к нравственным ценностям 
с целью достижения большей точности в дей-
ствии права. Также при наличии обобщенных, 
абстрактных нормативных положений встает 
вопрос о необходимости конкретизации и ее 
пределах. Не углубляясь в эту проблему, лишь 
отметим, что конкретизация действительно не-
обходима, поскольку без нее порой невозможно 
реализовать некоторые нормы права. Однако 
практика показывает, что зачастую детализация 
в порядке «иерархической цепи» трансформиру-
ет, если не меняет смысл исконных норм права. 
Налицо целый конгломерат разных инструкций 
и распоряжений, которые «лишают» силы вы-
шестоящих актов, а также нивелируют самосто-
ятельность субъектов права.

Результаты

Нацеленность правового регулирования как 
длящегося достаточно продолжительное время 
процесса воздействия со стороны государства 
на общественные отношения состоит в обеспе-
чении стабильности и порядка в обществе. В 
статье было указано, что все его этапы, начиная 
с процессов формирования права и заканчивая 
правореализацией, пронизаны как определенно-

стью, так и неопределенностью, что объясняется 
некоей зависимостью правового регулирования 
от специфики государства, общества, имеющихся 
доминант и тенденций развития в тот или иной 
исторический период существования общества. 
Не умаляя значения определенности как цен-
трального базового свойства права, отметим, 
что она может характеризоваться не только с 
положительной, но и с отрицательной стороны. 
В частности, речь идет об избыточной регламен-
тации, «псевдоопределенности», дублировании 
норм права как результатов правотворческих 
юридико-содержательных ошибок.

В современных условиях правовую не-
определенность следует воспринимать как 
биполярное явление, не только олицетворяю-
щее несовершенство права и его дефекты, но и 
выступающее технико-юридическим способом 
изложения нормативного материала, что эффек-
тивным образом сказывается на условиях дина-
мизма общественных отношений, постоянной 
трансформации политической, экономической, 
социальной сфер государства, имеющегося 
многообразия вариантов поведения субъектов. 
Перечисленное выступает неким совокупным 
фактором, обусловливающим необходимость 
обеспечения, подвижности, эластичности, гибко-
сти правового регулирования. Позитивная право-
вая неопределенность способна заложить основы 
для индивидуального правового регулирования, 
осуществляемого в рамках действующего зако-
нодательства, а также в разумных пределах и для 
усмотрения субъектов в правореализационных 
процессах. 

Абстрактность, обобщенный характер вы-
ступает необходимым условием правовой регла-
ментации общественных отношений. В связи с 
этим правовая неопределенность, изначально 
присущая праву, выступает предпосылкой для 
выбора более эффективного варианта его реа-
лизации в виде технико-юридического приема 
изложения права, способствующего грамотной 
и разумной правовой регламентации, посколь-
ку это предоставляет возможность учесть все 
особенности сложных жизненных ситуаций, их 
динамику, новые цели, задачи и потребности 
общества, социальных групп и классов, а также 
сделать прогнозы относительно их дальнейше-
го развития. Правовая неопределенность как 
технико-юридический способ изложения нор-
мативного материала играет значимую роль и в 
правоприменительной деятельности, поскольку 
задачами ее субъектов выступает поиск не толь-
ко подходящей под определенную ситуацию 
обобщенной нормы права, но и в конкретном ее 
применении. 
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Таким образом, при исследовании право-
вой неопределенности необходимо исходить из 
следующих постулатов: 

1) она неизбежна, объективна и закономерна, 
поскольку правовая регламентация происходит 
вслед за трансформацией общественной жизни; 

2) необходимость в тотальной регламента-
ции и определенности права не всегда является 
оправданной – не все общественные отношения 
нуждаются в повсеместном правовом регулиро-
вании. Это суждение подтверждают положения 
гражданского законодательства, в котором до-
пустима необходимая степень неопределенности 
для удобства регламентации соответствующих 
отношений (например, формулировка «если иное 
не предусмотрено договором»);

3) сознательное допущение и применение 
правовой неопределенности как технико-юриди-
ческого способа изложения права правотворче-
ским субъектом вследствие собственного разум-
ного усмотрения, который понимает собственную 
неспособность урегулировать детально все обще-
ственные отношения и допускает усмотрение со 
стороны правоприменительных субъектов.

Следовательно, задачи по замене всех аб-
страктных норм права на конкретные казуисти-
ческие не всегда оправданны. Закономерности 
развития права и состоят в том, что оно истори-
чески строится и совершенствуется по принципу 
перехода от казуистического перечисления к 
формированию абстрактных категорий, что по-
зволяет говорить о его универсальности. 
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Аннотация. Введение. Практика государственного управления, сложившаяся в последние десятилетия в Российской Федерации, 
во многом опирается на внедрение и использование государственных информационных систем во всех сферах. Такие информаци-
онные системы становятся инструментом воздействия на общественные отношения, во-первых, выступая продолжением правовых 
норм, во-вторых, заменяя собственно нормы права в редких отдельных случаях и, наконец, выступая в качестве средства удосто-
верения и квалификации юридических фактов. Теоретический анализ. Юридические факты выступают в качестве важнейших 
звеньев правового механизма – как в правовом регулировании, так и в правоприменении. Неотъемлемой частью механизма право-
вого регулирования является система фиксации и удостоверения юридических фактов. Эмпирический анализ. Государственные 
информационные системы обеспечивают ведение государственных реестров, предназначенных для регистрации и хранения юри-
дических фактов, а также способны собирать информацию в автоматизированном режиме и получать новую информацию на основе 
обработки первичных данных. В системе правового регулирования наблюдается тенденция наделения таких данных юридической 
силой, вследствие чего они выступают в качестве юридических фактов, а информационной системе делегируется деятельность по 
их квалификации. Усложнение информационных систем приводит к тому, что реализация прав и обязанностей субъектов становится 
критически зависимой от их корректной работы. Результаты. Предложено установить ряд законодательных принципов и ограниче-
ний, в частности принцип верификации выводов, полученных с использованием ИС человеком в тех случаях, если такой вывод имеет 
силу юридического факта, влияющего на права и обязанности лица.
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Abstract. Introduction. The practice of public administration in the Russian Federation is largely based on the implementation and use of 
public information systems in all areas. Such information systems become a tool for influencing public relations, firstly, acting as a continuation 
of legal norms, secondly, replacing the actual norms of law in rare individual cases and, finally, acting as a means of certifying and qualifying 
legal facts. Theoretical analysis. Legal facts act as the most important links of the legal mechanism – both in legal regulation and in law 
enforcement. An integral part of the legal regulation mechanism is the system of fixing and certifying legal facts. Empirical analysis. State 
information systems ensure the maintenance of state registers intended for registration and storage of legal facts, and are also able to collect 
information in an automated mode and receive new information based on the processing of primary data. In the system of legal regulation, 
there is a tendency to endow such data with legal force, as a result of which they act as legal facts, and the activities for their qualification 
are delegated to the information system. The increasing complexity of information systems leads to the fact that the implementation of the 
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Введение

Практика государственного управления, сло-
жившаяся в последние десятилетия в Российской 
Федерации, во многом опирается на внедрение 
и использование государственных информаци-
онных систем во всех сферах – прежде всего, в 
целях автоматизации государственного учета и 
контроля и во вторую очередь – для автомати-
зации предоставления государственных услуг. 
Информационные системы становятся необхо-
димыми посредниками в большинстве случаев, 
когда требуется взаимодействие граждан и 
организаций с государственными органами или 
государственных органов друг с другом. При 
этом изменившиеся процессы требуют новых 
регламентов, включая установление особых 
прав и обязанностей субъектов информацион-
ных отношений. Осуществляя соответствующее 
правовое регулирование, федеральный законо-
датель справедливо не видит необходимости в 
закреплении деталей порядка взаимодействия 
с информационной системой, ограничиваясь 
установлением основных элементов ее право-
вого режима: права и обязанности поставщиков 
информации, пользователей, оператора систе-
мы, состав информационных ресурсов, цели и 
назначение и т.д. [1]. Это задача подзаконного 
регулирования. Но и на этом уровне порядок 
работы системы опускает многие «технические» 
детали работы системы, такие как последователь-
ность экранных форм, форматы файлов и т.д. Как 
правило, влияние подобных аспектов на права 
и обязанности пользователей незначительно, 
хотя известны прецеденты, когда несовпадение 
форматов или размеров файла не позволяли в 
срок выполнить обязанности по предоставлению 
информации, реализовать право на обращение в 
государственный орган и т.д.

Бланкетные нормы подзаконных норма-
тивных актов достаточно часто стали включать 
формулировки «посредством информационной 
системы», «с использованием информацион-
ной системы» или даже ссылки на отдельные 
подсистемы и экранные формы: «Регистрация 

граждан Российской Федерации осуществля-
ется с использованием интерактивной формы 
регистрации гражданина Российской Федерации 
единой системы» [2]. Другими словами, блан-
кетная норма ссылается фактически на саму 
ГИС. Многие исследователи проводят аналогию 
«продолжения норм права» информационной 
системой с техническими регламентами, спра-
ведливо обращая при этом внимание на ее иную, 
«активную» природу. Рассматривая использова-
ние информационных систем в бюджетных от-
ношениях, Н. В. Омелешина задается вопросом, 
«можно ли говорить об иной сущности права в 
данном случае, поскольку правовое воздействие 
на поведение между людьми происходит через 
формирование моделей поведения как описа-
ние взаимодействия не непосредственно людей 
между собой, а с определенными объектами, ко-
торые, в свою очередь, определяют, выстраивают 
соответствующие отношения между людьми» 
[3, с. 135]. Автор высказывает предположение, 
что в перспективе «результатом цифровизации 
бюджетной сферы может стать ликвидация фи-
нансового органа с возложением его функций 
на автоматизированную систему управления 
(подобно онлайн системе предоставления кре-
дитов)» [3, с. 136], при этом возникнет потреб-
ность оценить правовой статус такой системы 
«как искусственно сконструированного субъекта 
права (искусственный интеллект) с наличием 
воли и возможности осуществлять волевые 
решения (по аналогии с юридическим лицом, 
действующим на основании учредительного 
документа – устава (в данном случае, возможно, 
технического паспорта)), определяющего право-
вой статус создателей, владельцев, управленцев, 
контролеров» [3, с. 137].

Зачастую отдельные аспекты информацион-
ного взаимодействия посредством той или иной 
ГИС могут быть вообще не урегулированы зако-
нодательством. В этих случаях сама информаци-
онная система, ее алгоритмы и программный код 
заполняют соответствующие лакуны, даже если 
бланкетная норма прямо на нее не ссылается. 

rights and obligations of subjects becomes critically dependent on their correct work. Results. The author proposed to establish a number of 
legislative principles and restrictions, in particular, the principle of verification of conclusions obtained through the use of information systems 
by a person, in cases where such a conclusion has the force of a legal fact that affects the rights and obligations of a person.
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Кроме того, вследствие усмотрения разработчика 
или даже программной ошибки возможности, 
которые предоставляет система субъектам ин-
формационного взаимодействия, или результат ее 
работы могут в принципе не соответствовать ни 
одному нормативно установленному регламенту. 
При этом, как мы неоднократно писали, если 
государство закрепляет обязательность исполь-
зования такой ГИС и легализует ее как основной 
(а нередко единственный) способ реализации 
определенных прав и обязанностей, то государ-
ственная информационная система становится 
особым правовым инструментом регулирования 
общественных отношений. 

Как в первом, так и во втором случае уместно 
говорить о том, что государственные информаци-
онные системы де факто становятся источником 
права, что также неоднократно отмечалось нами и 
другими авторами [1]. В программном коде таких 
систем закреплены возможности и ограничения по 
использованию системы, влияющие на способы и 
пределы реализации определенных прав и обязан-
ностей субъектов, эти системы официально санк-
ционированы государством. Установлены санкции 
за невыполнение обязанностей, связанных с ис-
пользованием государственных информационных 
систем (в том числе предоставлении посредством 
них информации в государственные органы).

Однако проблема еще не получила должного 
научного звучания в связи с ее недостаточной ак-
туальностью. Несмотря на ряд отдельных преце-
дентов, связанных с нарушением прав граждан из-
за диктата требований информационных систем, 
которые произвольно трактовали или дополняли 
нормы права, в настоящее время такие требования 
носят в большинстве своем крайне локальный 
и сугубо технический характер. Признавая, что 
произвольные ограничения, установленные раз-
работчиком на размер и форматы передаваемых 
файлов, способны затруднить пользователю 
взаимодействие с государственными органами 
посредством ГИС, сложно увидеть в этом суще-
ственное и непреодолимое нарушение его прав.

Мы совершенно уверены, что экстраполяция 
существующих тенденций в практике исполь-
зования ГИС в государственном управлении, а 
именно их внедрение во все сферы управления 
и использование как не имеющего альтернативы 
способа взаимодействия граждан и государства 
вкупе с постоянным усложнением используемых 
алгоритмов и технологий, приведет к признанию 
программного кода информационных систем 
одним из источников права и необходимости его 
полной имплементации с традиционной правовой 
системой. В настоящий же момент более актуаль-
ной представляется иная тенденция, связанная с 

воздействием информационных систем (в первую 
очередь, государственных) на общественные от-
ношения – их использование в качестве средства 
квалификации юридических фактов.

Теоретический анализ

Юридический факт является одной из фун-
даментальных правовых категорий. Согласно 
одному из наиболее ранних определений, под 
юридическим фактом понимается «всякое об-
стоятельство, влекущее за собой по закону те 
или иные юридические последствия» [4, с. 73]. 
В современной доктрине юридические факты 
определяются как «социальные обстоятельства 
(события, действия), вызывающие в соответствии 
с нормами права наступление определенных пра-
вовых последствий – возникновение, изменение 
или прекращение правовых отношений [5, c. 427]. 

Юридические факты выступают в качестве 
важнейших звеньев правового механизма – как 
в правовом регулировании, так и в правоприме-
нении. С точки зрения правового регулирования 
юридический факт является неотъемлемой частью 
идеальной правовой модели, сконструированной в 
форме нормы права. Воля государства, регулиру-
ющего определенные общественные отношения, 
проявляется в том, признается ли то или иное со-
бытие (действие, обстоятельство) юридическим 
фактом и какие права и обязанности оно порожда-
ет [6, c. 286]. В правоприменении возникновение 
соответствующих прав и обязанностей нераз-
рывно связано с юридической квалификацией 
фактических обстоятельств, в результате которой 
они официально приобретают качество юридиче-
ских фактов [7, c. 109]. Как справедливо отмечал 
О. А. Красавчиков, фактическое действие не 
вызывает юридических последствий, не имея 
юридической значимости [8, c. 153] (т.е. не буду-
чи квалифицированным как юридический факт). 

Таким образом, следует согласиться с В. Б. Иса- 
ковым в том, что «установление юридических 
фактов используется законодательством как 
средство воздействия на поведение субъектов» [7, 
с. 59], а их основная функция в правовом регули-
ровании «заключается в обеспечении перехода от 
общей модели прав и обязанностей к конкретной» 
[7, с. 57] или в широком смысле – в обеспечении 
возникновения, изменения и прекращения право-
вых отношений [9].

В очерке, посвященном глубокому анализу 
признаков и классификации юридических фактов, 
В. В. Долинская указывает, что «и закрепление 
в норме права идеальной правовой модели, и 
придание последствиям юридического значения 
связаны еще с одной характеристикой юридиче-
ских фактов – их фиксацией и удостоверением» 

Р. В. Амелин. Информационные системы как правовой инструмент воздействия 
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[10, c. 95]. Фиксация состоит в регистрации, 
документальном закреплении фактических 
обстоятельств, а удостоверение представляет 
собой подтверждение истинности фактов и их 
существования. Неотъемлемой частью механиз-
ма правового регулирования является система 
фиксации и удостоверения юридических фактов, 
которая, по мнению автора, включает:

– органы и организации, уполномоченные 
фиксировать и удостоверять те или иные факти-
ческие обстоятельства;

– установление законом средств фиксации 
и удостоверения, стандартных процедур с ними 
(например, издание документов);

– действия по выдаче информации о юриди-
ческих фактах (например, свидетельства, копии) 
[10, c. 96].

Эмпирический анализ

Информатизация и цифровизация всех сфер 
человеческой деятельности, в частности сферы 
государственного управления, приводит к тому, 
что в системе квалификации (фиксации, удосто-
верения) юридических фактов все бо́льшая роль 
отводится новым цифровым технологиям и, в 
частности, информационным системам, пред-
ставляющим собой объединение информации, 
систематизированной в базах данных, и про-
граммно-технических средств, предназначенных 
для их обработки. Особый статус имеют при этом 
государственные информационные системы, 
созданные на основании федеральных законов 
и правовых актов государственных органов. 
Правовой режим государственных информацион-
ных систем включает обязанности определенных 
субъектов по предоставлению информации в 
систему и ее использованию, а также – правовые 
последствия, связанные с наличием в системе той 
или иной информации. 

Информационная система является совер-
шенно естественным инструментом для реги-
страции и закрепления фактических обстоя-
тельств в форме электронного документа, т.е. 
фиксации юридических фактов. Этой цели 
служат многочисленные регистры и реестры, 
созданные за последние 30 лет во всех сферах 
государственного управления. Ранее существо-
вавшие государственные реестры на бумажных 
носителях постепенно полностью вытесняются 
их цифровыми аналогами.

Основным назначением информационной 
системы является предоставление ее пользо-
вателям информации (в случае государствен-
ных информационных систем – имеющей, как 
правило, юридическое значение, в частности, 
официальный статус согласно ч. 9 ст. 14 Закона 

об информации [11]). При этом важно отметить, 
что система способна хранить и предоставлять 
информацию в том виде, в котором она была 
внесена уполномоченными субъектами, а также 
создавать и предоставлять новую информацию 
на основе обработки поступивших первичных 
данных – в том числе данных, собираемых в 
автоматическом режиме с помощью программно-
технических средств.

В первом случае информационная система 
принципиально не отличается от классических 
средств фиксации юридических фактов, при-
нятых в бумажном документообороте, за ис-
ключением специфики сбора, хранения и пере-
дачи информации в цифровой форме, которая в 
основном сводится к иной модели угроз и рисков 
и требует особых мер по обеспечению защиты 
информации от несанкционированного копиро-
вания, модификации или блокирования, а также 
применения специальных мер и технологий для 
подтверждения целостности (неизменности) 
информации, имеющей юридическое значение.

Новая тенденция, не имеющая аналогов в 
предыдущих системах фиксации и удостоверения 
юридических фактов, возникает, когда информа-
ционная система создает новую информацию, 
которая порождает правовые последствия в 
виде возникновения, изменения или прекраще-
ния правоотношений – на основании прямого 
указания закона или в результате сложившейся 
практики государственного управления. Другими 
словами, информационные системы использу-
ются для квалификации (и даже установления) 
юридических фактов. 

Обработка данных и создание новой (ре-
зультатной) информации на основе первичной 
производится с момента внедрения первых госу-
дарственных информационных систем. Однако 
далеко не сразу такая информация стала авто-
матически приобретать юридическое значение. 

Государственная автоматизированная си-
стема «Выборы», созданная в 1993 г., исполь-
зовалась для определения предварительных 
результатов голосования. В соответствии с 
ч. 1 ст. 12 Федерального закона от 10.01.2003 
№ 20-ФЗ, документ на бумажном носителе, под-
готовленный с использованием ГАС «Выборы» в 
соответствии с федеральными законами, приоб-
ретает юридическую силу после его подписания 
соответствующими должностными лицами [12]. 
В ч. 7 ст. 80 Федерального закона от 10.01.2003 
№ 19-ФЗ «О выборах Президента Российской Фе-
дерации» прямо установлено, что данные о ходе 
голосования и его результаты, полученные через 
ГАС «Выборы», являются предварительной, не 
имеющей юридического значения информацией 
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(за исключением экспериментальных случаев, 
связанных с внедрением и использованием 
КОИБ). Итоговые результаты голосования опре-
делялись в том числе с использованием ручной 
проверки и вносились в систему в качестве от-
дельного документа [13]. 

Государственная автоматизированная си-
стема «ЭРА-ГЛОНАСС», созданная в 2009 г., 
предназначена для оперативного получения 
информации о дорожно-транспортных происше-
ствиях на основании обработки сигналов ГЛО-
НАСС и иных данных, имеющихся в системе, 
а также передачи обработанной информации в 
систему обеспечения вызова экстренных опе-
ративных служб [14]. При этом, согласно ст. 9 
Федерального закона от 28.12.2013 № 395-ФЗ, 
указанные службы и уполномоченные органы 
после получения такой информации обязаны 
приступить к реагированию на эти происшествия 
в установленном порядке и разместить в системе 
информацию о начале такого реагирования и ме-
рах экстренного реагирования. В данном случае 
юридическим фактом, порождающим юриди-
ческие обязанности, является именно создание 
государственной информационной системой 
определенной результатной информации, сама 
же эта информация (действительное совершение 
ДТП) еще не квалифицируется как юридический 
факт и будет проверяться оперативными служ-
бами на месте.

Внедренная в 2014 г. ФИС ГИА и приема 
используется вузами для проверки достовер-
ности информации о результатах ЕГЭ. В целях 
защиты персональных данных абитуриентов вуз 
лишен возможности получить такие результаты 
напрямую. Система позволяет подать запрос в 
режиме проверки – вводятся данные, предостав-
ленные абитуриентом, а система подтверждает 
или не подтверждает эти данные. Отрицательный 
ответ системы (результат обработки запроса) 
является основанием для отклонения заявления 
абитуриента [15].

Приложение «Социальный мониторинг», по 
существу, представляющее собой государствен-
ную информационную систему [16, c. 148–156], 
было разработано в 2020 г. правительством 
Москвы в целях противодействия распростра-
нению коронавирусной эпидемии. Данное 
приложение использовалось для контроля за 
соблюдением гражданами режима изоляции. 
В соответствии с п. 3.1 Порядка применения 
приложения «Социальный мониторинг» [17], 
нарушением гражданином требований норматив-
ных правовых актов города Москвы являются: 
а) зафиксированное приложением «Социальный 
мониторинг» нахождение гражданина более 

чем в 50 метрах от установленного места изо-
ляции; б) невыполнение в установленный срок 
первоначальной регистрации в приложении; 
в) невыполнение в установленный срок тре-
бования об обязательном соблюдении режима 
самоизоляции. Таким образом, данная информа-
ционная система (приложение) использовалась 
непосредственно для установления и квалифи-
кации юридических фактов – в результате ра-
боты системы автоматически готовился проект 
решения о наложении административного взы-
скания. В последние годы аналогичные функции 
исполняют системы фиксации правонарушений, 
основанные на системах автоматического рас-
познавания лиц [18], автомобильных номеров 
и т.д. Но заслуживающая внимания тенденция 
заключается в том, что должностные лица, фор-
мально принимающие решения, получают все 
меньше информации для оценки его обоснован-
ности (по сравнению со снимком с дорожной 
камеры, зафиксировавшей нарушение, вкупе 
с показаниями приборов данные геолокации, 
предоставляемые приложением «Социальный 
мониторинг» и свидетельствующие, по мнению 
системы, о нарушении режима изоляции, не дают 
человеку возможности самостоятельной интер-
претации). Соответственно, лицо, подвергнутое 
административному взысканию, также имеет все 
меньше возможностей аргументированно оспа-
ривать в суде то, что информационная система 
посчитала юридическим фактом.

Принципиально то, что данная тенденция 
характерна не только для государственных 
информационных систем, функционирующих 
на основании закона и практически не позволя-
ющих игнорировать результаты своей работы, 
если закон придает им юридическое значение. 
Достаточно прецедентов накопилось и в сфере 
использования коммерческих информационных 
систем. Так, к «крупнейшей судебной ошибке 
в истории Великобритании» привело исполь-
зование почтовой компанией Post Offi ce про-
граммы Horizon, в которой имелась ошибка при 
составлении финансовых отчетов. Из отчетов 
программы следовало, что сотрудники компании 
похитили десятки тысяч фунтов. За четырнад-
цать лет использования этой программы более 
700 человек подверглись судебному преследо-
ванию. Некоторые из них были привлечены к 
уголовной ответственности [19]. Ошибочный 
вывод программы квалифицировался судами как 
юридический факт – притом что данная програм-
ма была основана на простых арифметических 
расчетах и обнаружить ошибку было возможно. 
Выводы современных информационных систем, 
основанных на «больших данных» и алгоритмах 
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искусственного интеллекта, принципиально не 
могут быть верифицированы человеком [20].

Экстраполяция тенденций использования 
современных информационных систем как ис-
точника новых фактов, необходимых для при-
нятия решений, становится особенно важной, 
принимая во внимание, что эти решения могут 
напрямую затрагивать права и свободы граждан 
в силу государственной политики и на основании 
закона. Наиболее значительный эксперимент 
в этом направлении осуществляет Китай. В 
ближайшие годы по всей стране должна быть 
внедрена система «социального кредита». По 
данным видеонаблюдения и другим зафиксиро-
ванным фактам о личности, автоматически будет 
изменяться социальный рейтинг гражданина, 
от которого, в свою очередь, будут зависеть его 
права: «…одни своей законопослушностью и 
лояльностью власти нарастят кредитные баллы 
и получат приоритеты в государственном обслу-
живании. Другие, незначительно потерявшие 
баллы, оставят за собой права на скидки по 
коммунальному и банковскому обслуживанию. 
Существенно растратившие кредитные баллы 
китайцы попадут под подозрение и не смогут 
работать в государственных и муниципальных 
органах. Потерявшие треть баллов граждане бу-
дут ограничены в правах на получение работы, 
кредита, билетов на транспорт и т.п. Общение 
с такими изгоями чревато для граждан высших 
категорий стремительным падением их рейтин-
га» [21, с. 88].

Результаты

Для того чтобы права и свободы граждан не 
оказались в полной зависимости от корректности 
работы информационных систем и технических 
средств фиксации информации, используемых 
государственными органами, необходимо раз-
витие законодательства в данной сфере, которое 
должно основываться, как нам представляется, 
на следующих рамочных принципах.

1. В законодательстве должно быть опре-
делено понятие средств автоматического сбора 
юридически значимой информации. В каждом 
случае, когда на основе информации, полу-
ченной с использованием таких средств, могут 
быть приняты решения, затрагивающие права 
и обязанности лиц, порядок принятия решений 
должен быть законодательно закреплен, при 
этом должны быть закреплены процедуры ве-
рификации, удостоверения и оспаривания такой 
информации, предполагающие участие человека.

2. В случае, когда на права и обязанности лиц 
влияет информация, получаемая в результате об-
работки первичных данных информационными 

системами, это должно быть нормативно зафик-
сировано. Алгоритм получения такой информа-
ции должен быть открытым и проверяемым (у не-
зависимого эксперта должна быть возможность 
проверить корректность конкретных результатов 
работы системы вручную или с использованием 
сторонних программных средств). 

3. В случаях, когда проверка выводов си-
стемы невозможна или нецелесообразна (ввиду 
большого количества исходной информации, 
включающей информацию ограниченного до-
ступа, использование алгоритмов искусственного 
интеллекта и т.д.), такие выводы не должны ис-
пользоваться как юридические факты, непосред-
ственно влияющие на права и обязанности лиц, а 
могут служить лишь основанием для фиксации и 
удостоверения соответствующих фактов иными 
средствами и процедурами, например по резуль-
татам проведения проверки с участием человека.

Таким образом, информационные системы в 
российской и мировой практике превращаются 
в инструмент воздействия на общественные от-
ношения, тесно связанный с правовой системой, 
выступающий в качестве ее продолжения и даже 
способный заменять ее в определенных случаях 
(иногда вопреки воле регулятора). Постепенное 
возрастание роли государственных информаци-
онных систем как источника права является, на 
наш взгляд, одной из наиболее революционных 
трансформаций права, которая станет актуальной 
уже в ближайшем будущем, но требует научного 
осмысления уже сегодня. Что касается исполь-
зования информационных систем как средства 
автоматической фиксации, удостоверения и ква-
лификации юридических фактов, то, несмотря на 
более мягкий характер этого явления, на первый 
взгляд не вносящего принципиальной новизны 
в правовую доктрину и практику, в настоящее 
время оно принимает всеобъемлющий характер. 
Исходя из существующих тенденций (тотальное 
усложнение современных информационных си-
стем, невозможность верификации результатов 
обработки данных с помощью современных 
алгоритмов, использование результатов авто-
матической обработки данных как основного 
источника принятия решений в государственном 
управлении), можно утверждать, что влияние 
информационных систем на права и свободы 
граждан как с точки зрения возможностей ре-
ализации таких прав и свобод, так и с точки 
зрения угроз правам и свободам, возникающим 
вследствие некорректного их функционирования, 
требует глубокого научного осмысления и соз-
дания соответствующих правовых механизмов 
для эффективного и безопасного применения 
данного инструментария.
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Аннотация. Введение. Проблемы реализации права на жизнь в разной степени актуальны во всех странах мира. Их важ-
ность сложно переоценить, поскольку от их решения зависит сохранение полноценной семьи, общества и государства в целом. 
В статье рассматриваются проблемы, связанные с абортами, суррогатным материнством, развитием биотехнологий, смертной 
казнью, анализируется законодательный опыт различных государств и России в данных сферах. Цель исследования заключается 
в проведении комплексного анализа проблем, возникающих в связи с реализацией права на жизнь и его возможными ограниче-
ниями. В ходе изучения проблем были использованы как общенаучные, так и специальные юридические методы: исторический 
и диалектический методы, методы анализа и синтеза, а также сравнительно-правовой метод. Теоретический анализ. Россия 
(РСФСР) была первой страной в мире, которая на законодательном уровне в 1920 г. разрешила аборты. По мнению автора, ис-
кусственное прерывание беременности исключительно по желанию женщины (без учета медицинских и социальных факторов) 
наносит непоправимый вред обществу, особенно с учетом сложной демографической ситуации в современной России. Кроме 
того, это не соответствует руководящему тезису об ответственности перед следующими поколениями, закрепленному в пре-
амбуле к Конституции Российской Федерации. В контексте реализации права на жизнь перед каждым государством встает про-
блема, связанная со смертной казнью. Может ли государство, где гарантируется право на жизнь, лишать жизни преступников? 
По-видимому, каждое государство должно решать этот вопрос исходя из того, насколько то или иное преступление представляет 
угрозу для общества, угрозу для жизни и здоровья людей. Результаты. По нашему мнению, в странах с либеральным законода-
тельством по отношению к абортам, к таким относится и Россия, необходимо запретить аборт по желанию женщины, поскольку в 
данном случае желание женщины нарушает право на жизнь нерожденного ребенка. Государство должно защищать право на жизнь 
с момента зачатия, а не рождения, однако это длительный процесс, который должен привести к расширительному толкованию 
Конституционным Судом РФ ч. 2 ст. 17 Конституции РФ. Кроме того, России необходимо обратить внимание на законодательный 
опыт ФРГ и Франции в отношении суррогатного материнства. В этих странах законодатель четко обосновал, почему суррогатное 
материнство является фактически преступлением против семьи. В данных странах за суррогатное материнство предусмотрена 
уголовная ответственность. Также с развитием биотехнологий во всем мире остро стоят проблемы ЭКО и криоконсервации че-
ловеческих эмбрионов. Эту проблему можно решить также на уровне законодательства, разрешая ЭКО только семейным парам 
(мужчине и женщине), которые не могут родить ребенка, и ограничив число оплодотворяемых яйцеклеток до минимума, чтобы 
затем не решать вопрос уничтожения невостребованных эмбрионов. В целом представляется, что в зрелом обществе, которое 
желает развиваться и пытается предотвратить разрушение своего государства, необходимо защищать право на жизнь всеми 
возможными законодательными методами. 
Ключевые слова: право на жизнь, аборты, суррогатное материнство, суицид, смертная казнь
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Abstract. Introduction. The problems of realizing the right to life are relevant to varying degrees in all countries of the world. Their 
importance can hardly be overestimated, since the preservation of a full-fledged family, society and the state as a whole depends on their 
solution. The article examines the problems associated with abortion, surrogacy, the development of biotechnology, death penalty, and 
analyzes the legislative experience of various states and Russia in these areas. The purpose of the study is to conduct a comprehensive 
analysis of the problems arising in connection with the realization of the right to life and its possible restrictions. In the course of study-
ing the problems, both general scientific and special legal methods were used: historical and dialectical methods, methods of analysis 
and synthesis, as well as the comparative legal method. Theoretical analysis. Russia (RSFSR) was the first country in the world to 
legislate in 1920 to allow abortion. According to the author, artificial termination of pregnancy solely at the request of a woman (without 
taking into account medical and social factors) causes irreparable harm to society, especially given the difficult demographic situation 
in modern Russia. In addition, this does not correspond to the guiding thesis of responsibility to future generations, enshrined in the 
preamble to the Constitution of the Russian Federation. In the context of realizing the right to life, each state faces a problem related 
to death penalty. Can a state, where the right to life is guaranteed, take the life of criminals? Apparently, each state should decide this 
issue based on the extent to which a particular crime poses a threat to society, a threat to life and health of people. Results. In our 
opinion, in countries with liberal legislation in relation to abortion, such as Russia, it is necessary to prohibit abortion at the request of a 
woman, since in this case the woman’s desire violates the right to life of an unborn child. The state should protect the right to life from 
the moment of conception, not birth, but this is a long process that should lead to an extensive interpretation of Part 2 of Art. 17 of the 
Constitution of the Russian Federation by the Constitutional Court of the Russian Federation. In addition, Russia needs to pay attention 
to the legislative experience of Germany and France in relation to surrogacy. In these countries, the legislator has clearly substantiated 
why surrogacy is in fact a crime against the family. In these countries, surrogacy is criminalized. Also, with the development of biotech-
nology all over the world, the problems of IVF and cryopreservation of human embryos are acute. This problem can also be solved at 
the level of legislation by allowing IVF only to married couples (man and woman) who cannot give birth to a child, and by limiting the 
number of fertilized eggs to a minimum, so that later the issue of destroying unclaimed embryos is not resolved. In general, it seems 
that in a mature society that wants to develop and tries to prevent the destruction of its state, it is necessary to protect the right to life 
by all possible legislative methods.
Keywords: right to life, active euthanasia, passive euthanasia, abortion, surrogacy, suicide, death penalty
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Введение

В настоящее время проблемы реализации 
права на жизнь практически одинаковы во всех 
странах, исключение составляют государства, 
в которых ведутся военные действия. Аборты, 
эвтаназия, развитие биотехнологий, смертная 
казнь, проблема самоубийств – все это ставит 
новые вызовы нашей цивилизации, поднимает 
новые вопросы, которые представляют реальную 
угрозу реализации права на жизнь в современном 
обществе. Наиболее острые политико-правовые 
проблемы, с этим связанные, можно сформули-
ровать в виде следующих вопросов. Является 
ли жизнь нерожденного человека защищаемой 
ценностью наряду с жизнью матери? Как решать 
проблемы, связанные с развитием биотехнологий 
(например, проблемы криоконсервации челове-
ческих эмбрионов, ЭКО, суррогатного материн-
ства, в условиях, когда зачастую осуществляется 
прямое противоестественное вмешательство 
в жизнь нерожденного человека, а медицина 
превращается в бизнес)? Имеет ли государство 
право лишать человека жизни? На эти вопросы 
мы попытаемся ответить в данной статье, чтобы 
определить, насколько юридически значимым и 
защищенным со стороны права является реали-
зация права на жизнь. 

Теоретический анализ

Советская Россия – первая страна в мире, ко-
торая легализовала аборты. Трудно представить 
масштабы той трагедии, которую нам принесли 
законы об искусственном прерывании беремен-
ности. Пока мы не поймем, что для государства 
главной ценностью являются люди, которые жи-
вут в нем, мы будем дальше усугублять демогра-
фический кризис. Очевидным является тот факт, 
что именно государство должно законодательно 
поддерживать многодетные семьи, давать явные 
привилегии матерям, воспитывающим детей без 
отца, с одной стороны, и запретить аборты не 
по медицинским показаниям, с другой стороны. 
Данной проблемой озабочены только Церковь и 
движение «За жизнь», но их работа не принесет 
особенных результатов, пока в России аборты 
не запретят на законодательном уровне. Консти-
туция РФ защищает право на жизнь с момента 
рождения (ч. 2 ст.17) [1].

Однако обоснованно утверждать, что «кон-
ституционно-правовой смысл ч. 2 ст. 17 не может 
означать ограничительного понимания начала 
возникновения права на жизнь с момента рож-
дения и не дает оснований для утверждения о 
невозможности признания прав ребенка на жизнь 
на пренатальной стадии развития» [2, с. 37].
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В настоящее время проблема, связанная 
с жизнью человека до рождения, становится 
все более сложной, поскольку биотехнологии 
не стоят на месте. Сейчас дети появляются у 
бездетных пар при помощи ЭКО (возникает 
проблема, связанная с криоконсервацией эм-
брионов), широко используется суррогатное ма-
теринство. Таким образом, в связи с развитием 
биотехнологий возникает множество вопросов 
нравственного порядка, которые можно решить 
только путем внесения изменений в действу-
ющее законодательство. Во-первых, при ЭКО 
подсаживается несколько эмбрионов, часто 
они не приживаются, гибнут. Во-вторых, для 
проведения ЭКО эмбрионы замораживаются, 
и впоследствии могут быть невостребованны-
ми. Возникает вопрос, как с ними поступать? 
В некоторых странах уже стали «усыновлять 
эмбрионы», т.е. эмбрионы подсаживаются не 
биологическим родителям.

 Кроме того, мы пока не можем в истори-
ческом контексте оценить особенности детей, 
рожденных при помощи ЭКО и суррогатного 
материнства. Русская православная церковь 
предлагает убрать аборты до 12 недель и ЭКО 
из ОМС, запретить суррогатное материнство, 
но пока безуспешно. К сожалению, при таких 
тенденциях аборты и ЭКО становятся выгодным 
бизнесом. Предлагаем для нашего государства в 
ст. 55 Федерального закона от 21.11.2011 № 323 
«Об основах охраны здоровья граждан в Россий-
ской Федерации» [3] (далее – ФЗ № 323), которая 
посвящена применению вспомогательных ре-
продуктивных технологий, внести дополнения. 
В п. 11 этого закона прописать, что при про-
ведении ЭКО возможна подсадка не более двух 
эмбрионов, а п. 12 запретить криоконсервацию 
эмбрионов. Тем самым решится проблема унич-
тожения невостребованных эмбрионов. И хотя в 
нашем государстве гарантируется право на жизнь 
с момента рождения (ч. 2 ст. 17 Конституции РФ 
[1]), нельзя исключать бережного отношения к 
человеческой жизни с момента зачатия.

Что же касается суррогатного материнства, 
в данном случае затрагиваются и нарушаются 
такие фундаментальные основы всего общества, 
как брак, семья, материнство, потому что такое 
«материнство» – это коммерческая услуга, такое 
отношение к семье может привести к разруше-
нию государств. Сегодня в России суррогатное 
материнство разрешено ст. 55 ФЗ № 323, причем 
оно разрешено как для семейных пар, так и для 
одиноких женщин.

В отношении абортов России следует 
рассмотреть законодательный опыт Север-
ной Ирландии и Польши  (где аборты де-

лают в крайних случаях).Так, в Конститу-
ции Польши [4] прописано право на жизнь 
(ст. 38), и Конституционный Трибунал Польши 
расценивает любые предложения о либерали-
зации абортов как нарушение Конституции. 
А в отношении суррогатного материнства ин-
тересен опыт Германии и Франции. В 1994 г. во 
Франции был принят закон о биоэтике, который 
запретил суррогатное материнство. Одна из 
палат парламента ФРГ Бундесрат обосновала 
жесткую позицию в отношении суррогатного 
материнства при принятии закона «О защите 
эмбрионов» 1991 г. следующим образом: оно 
(суррогатное материнство) противоречит воле 
ребенка, когда совершенно не принимаются во 
внимание психосоциальные отношения между 
ребенком и вынашивающей его матерью. За-
конопроект исходит из того, что уже при совер-
шении оплодотворения возникает человеческая 
жизнь. Обращению с человеческой жизнью 
необходимо с самого начала поставить четкие 
границы [5].

Еще одна острая проблема, связанная с реа-
лизацией права на жизнь, – это смертная казнь. 
Может ли государство лишать жизни человека, 
который совершил особо тяжкое преступление? 
Это сложный вопрос, сторонники смертной 
казни говорят о безнаказанности тех, кто со-
вершил общественно опасные преступления. 
Противники говорят о несовершенстве судебной 
системы, о том, что к смертной казни могут 
быть приговорены невиновные. Вопрос об от-
мене смертной казни во всех странах решается 
по-разному. «Некоторые государства запреща-
ют применение такого вида наказания, другие 
могут применять только при чрезвычайных об-
стоятельствах, третьи – сохраняют в законе, но 
фактически не применяют уже многие годы. Но 
есть немало стран, широко применяющих это 
наказание» [6, с. 4]. «В России сегодня невоз-
можно отменить мораторий на смертную казнь 
иначе как изменением позиции Конституцион-
ного Суда РФ с вынесением нового решения… 
а также принятием новой Конституции РФ» [7, 
с. 27]. Наше государство вряд ли решится на та-
кой шаг. Считаем, что государство само должно 
решать вопрос о применении смертной казни, 
ведь, например, в условиях военного времени 
она необходима.

Проблемы, рассмотренные выше, в нрав-
ственном отношении это очень пугающие 
тенденции, при которых человек все больше 
вмешивается в сферу, связанную с жизнью и 
смертью. В прошлом веке мы даже и предста-
вить не могли, что цивилизация столкнется с 
такими проблемами. На наших глазах все боль-
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ше формируется «культура смерти», противо-
речащая праву на жизнь, которое закреплено, 
а значит, гарантированно государствами. Дан-
ный термин, «культура смерти», введен еще в 
80-х гг. прошлого века главой католической 
церкви – Папой Иоанном-Павлом ІІ. В 11 энци-
клике «Евангелие жизни» он отвергает стремле-
ние современного человечества абсолютизиро-
вать индивидуальную свободу и показывает, как 
аборты, противозачаточные средства, эвтаназия 
и смертная казнь порождают то, что он называет 
«культурой смерти» [8, с. 211].

Аморальное право – это оксюморон, кото-
рый не имеет права на существование. Если же 
опираться на нормы нравственности, морали и 
традиционные религиозные ценности, то, без-
условно, жизнь человека представляет собой 
важнейшую ценность. Государство должно при-
нимать не только пассивные (невмешательство), 
но и активные меры по защите данной ценности. 
В нашей стране, прежде всего, нужно работать с 
законодательствами об абортах, ЭКО (исключить 
их из системы ОМС и постепенно ужесточить 
требования к производству абортов и проведе-
нию ЭКО). Суррогатное же материнство следует 
запретить. 

Чтобы изменить негативные тенденции, 
связанные с реализацией права на жизнь, 
странам необходимо принимать срочные меры 
по изменению политики в сфере реализации 
права на жизнь. Как верно замечает профессор 
Г. Б. Романовский, современные правовые систе-
мы фактически учитывают только биологический 
подход к пониманию жизни. Точнее, следует 
констатировать вытеснение иного понимания 
жизни именно из права. Право отграничивают 
от религии, морали, нравственности, философии, 
иных социальных наук [9]. Такое узкое понима-
ние права на жизнь приводит к неразрешимости 
проблем, обозначенных выше.

Только при введении четких законодатель-
ных запретов в сфере реализации права на жизнь 
можно сохранить независимые государства, но 
кроме запретов необходимо возрождать духовно-
нравственные основы понимания прав человека, 
особенно если это касается основного права. 
Запретив аборты, суррогатное материнство (обо-
сновав запреты с морально-правовой позиции), 
всячески пресекая пропаганду суицида, развивая 
государства в направлении защиты многодетных 
семей, работая над оказанием паллиативной по-
мощи тяжело больным пациентам, рассматривая 
право на жизнь, как и обязанность каждого чело-
века, любое государство сможет обеспечить себе 
достойное будущее с четкими нравственными 
ориентирами.

Результаты

В странах с либеральным законодательством 
по отношению к абортам, к таким относится и 
Россия, предлагается запретить аборт по же-
ланию женщины, поскольку в данном случае 
желание женщины нарушает право на жизнь 
нерожденного ребенка. Наше государство долж-
но начать защищать право на жизнь с момента 
зачатия, а не рождения, однако это длительный 
процесс, который должен привести к расшири-
тельному толкованию Конституционным Судом 
РФ ч. 2 ст. 17 Конституции РФ.

Кроме того, России необходимо обратить 
внимание на законодательный опыт ФРГ и Фран-
ции в отношении суррогатного материнства. 
В этих странах законодатель четко обосновал, 
почему суррогатное материнство является фак-
тически преступлением против семьи, семейных 
ценностей, посягает на жизнь и достоинство жен-
щины, вынашивающего чужого ребенка, а также 
на жизнь и достоинство ребенка, рожденного 
противоестественным способом, посторонним 
по отношению к семье лицом. В этих странах за 
суррогатное материнство предусмотрена уголов-
ная ответственность. Также с развитием биотех-
нологий во всем мире остро стоят проблемы ЭКО 
и криоконсервации человеческих эмбрионов. Эту 
проблему можно решить также на уровне зако-
нодательства, разрешая ЭКО только семейным 
парам (мужчине и женщине), которые не могут 
родить ребенка, и ограничив число оплодотворя-
емых яйцеклеток до минимума, чтобы затем не 
решать вопрос уничтожения невостребованных 
эмбрионов. В России необходимо внести изме-
нения в ст. 55 ФЗ № 323 [3], которая посвящена 
применению вспомогательных репродуктивных 
технологий. В п. 11 Закона прописать, что при 
проведении ЭКО возможна подсадка не более 
двух эмбрионов, а п. 12 запретить криоконсер-
вацию эмбрионов. Тем самым решится проблема 
уничтожения невостребованных эмбрионов. И 
хотя в нашем государстве гарантируется право 
на жизнь с момента рождения (ч. 2 ст. 17 Кон-
ституции Российской Федерации [1]), нельзя 
исключать бережного отношения к человеческой 
жизни с момента зачатия.

Вопрос сопоставления права на жизнь и 
смертной казни следует решать в зависимости 
от обстоятельств, возникающих в конкретном 
государстве (введение военного, чрезвычайного 
положения, наличие террористических угроз). 
Для предотвращения данных угроз и при введении 
особых правовых режимов в целях сохранения 
государства как такового можно и даже необходи-
мо вводить смертную казнь, тогда как в обычных 
обстоятельствах ее целесообразно запретить.
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Аннотация. Введение. Терроризм как социально-политическое явление, нарушающее безопасность, права и интересы лично-
сти, общества и государства, выдвигает новые задачи перед конституционным строительством в условиях глобализирующегося 
мира. Именно поэтому в статье исследуются сложившиеся в настоящее время конституционно-правовые модели противодействия 
терроризму. Анализируются различные точки зрения ученых и политических деятелей по вопросам соотносимости прав человека, 
а также иных конституционных ценностей с мерами реагирования на чрезвычайную ситуацию. Теоретический анализ. Исследо-
вание конституционно-правовых моделей противодействия терроризму представляется важным не только с теоретической, но и с 
практической точек зрения, так как наиболее серьезные и систематические злоупотребления исключительными полномочиями и 
нарушения прав человека происходят во время противодействия угрозам общественному порядку и национальной безопасности. 
Эмпирический анализ. Рассматривая модели применения исключительных мер в чрезвычайных ситуациях, мы обращаем вни-
мание на следующие важные факторы, в рамках которых они реализуются: направлены ли исключительные антитеррористические 
меры на защиту конституционного строя, прав и свобод человека или при их введении возможны иные целеполагания; считает ли 
государство антитеррористические меры чрезвычайными или исходит из того, что их применение возможно в обычном режиме 
осуществления государственной власти; обеспечен ли нормативно переход государства от чрезвычайных мер к обычному режиму 
осуществления государственной власти. Результаты. Систематизируя взгляды ученых на проблему государственного противодей-
ствия терроризму, мы выделили следующие основные конституционно-правовые модели: абсолютизации прав человека, неконсти-
туционная и основанная на достижении баланса публичных и частных интересов.
Ключевые слова: модели противодействия терроризму, права и свободы человека и гражданина, чрезвычайные режимы, меры 
реагирования на чрезвычайную ситуацию
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Abstract. Introduction. Terrorism as a socio-political phenomenon that violates the security, rights and interests of the individual, 
society and the state, puts forward new tasks for constitutional construction in a globalizing world. That is why the article examines the 
current constitutional and legal models of countering terrorism. The author analyzes various points of view of scientists and politicians 
on the relationship of human rights, as well as other constitutional values   with measures of response to an emergency. Theoretical 

analysis. The study of the constitutional and legal models of countering terrorism is important not only from a theoretical, but also 
from a practical point of view, since the most serious and systematic abuse of exclusive powers and violations of human rights occur 
during countering threats to public order and national security. Empirical analysis. Considering the models for the application of 
exceptional measures in emergency situations, we draw attention to the following important factors within the framework in which they 
are implemented: whether the exceptional anti-terrorist measures are aimed at protecting the constitutional order, human rights and
freedoms or when they are introduced, other goal-setting is possible; whether the state considers anti-terrorist measures to be ex-
traordinary or proceeds from the assumption that their use is possible in the normal course of the exercise of state power; whether the 
transition of the state from emergency measures to the usual regime of exercising state power has been ensured in a normative way. 
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Results. Systematizing the views of scientists on the problem of state countering terrorism, we have identified the following basic 
constitutional and legal models: the absolutization of human rights, non-constitutional and based on achieving a balance of public and 
private interests.
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Введение

В эпоху ускоренной глобализации перед 
мировым сообществом в целом и перед отдельно 
взятыми странами обозначились новые угрозы и 
вызовы, при реагировании на которые отдельные 
государства нарушают баланс конституционно 
значимых ценностей, целей и интересов. К таким 
угрозам относится в первую очередь терроризм. 
Влияние потенциальных террористических угроз 
на конституционные основы демократического 
государства является очевидным. При этом ис-
следователи, не оспаривая в целом данное утвер-
ждение, расходятся во мнении относительно:

– соотносимости конституционных ценно-
стей и допустимых мер реагирования на чрез-
вычайные ситуации;

– оправданности ограничения конституци-
онных прав ради сохранения конституционного 
правопорядка;

– пределов полномочий исполнительной вла-
сти, после выхода за которые демократический 
режим становится авторитарным. 

Теоретический анализ

Исследование теоретических и практических 
аспектов общественных отношений, связанных с 
нахождением баланса между конституционными 
правами человека и обеспечением национальной 
безопасности, позволило выявить значительный 
объем научных трудов преимущественно в обла-
сти философии права, конституционного права, 
политологии и некоторых других наук. 

Вопросы допустимости применения госу-
дарством чрезвычайных методов и средств для 
обеспечения безопасности с позиции соотноше-
ния и противопоставления естественно-правовой 
доктрины правовому позитивизму и политиче-
скому реализму исследуются в работах общепри-
знанных классиков в области философии права, 
таких как Н. Макиавелли, Т. Гоббс, Дж. Локк, 
Ш. Монтескье, Ж.-Ж. Руссо, И. Кант и др. 

Значительный вклад в формирование систе-
мы представлений о возможности применения 
исключительных мер при обеспечении безопас-
ности внесли американские ученые в области 
конституционного права. При этом одни иссле-
дователи рассматривают вопросы обеспечения 

безопасности в широком контексте – во время 
любых чрезвычайных ситуаций: Г. Агамбен «Ис-
ключительное состояние» [1], О. Гросс «Хаос и 
правила: должны ли ответы на насильственные 
кризисы всегда быть конституционными?» [2], 
К. Росситер «Конституционные диктатуры: 
правительственный кризис в современных 
демократиях» [3], Т. Хикман «Между правами 
человека и верховенством закона: бессрочное 
содержание под стражей и модель отступления 
от конституционализма» [4] и др. Другая группа 
ученых рассматривает возможность ограниче-
ния прав человека только при противодействии 
террористическим угрозам: А. Хук «Терроризм 
и демократическая рецессия» [5], К. Л. Шеппеле 
«Терроризм и Конституция: гражданские свобо-
ды в Новой Америке» [6] и др.

Большой опыт в вопросах борьбы и противо-
действия терроризму накоплен государством 
Израиль. Поэтому для формирования пред-
ставлений о конституционных приоритетах, 
на которые должно опираться государство при 
противодействии терроризму, мы рассмотрели 
труды таких израильских ученых, как А. Барак 
(«Между безопасностью и личной свободой» [7]), 
Д. Бар-Тал, Д. Якобсон («Неуловимая концепция 
и стремление к безопасности. Выводы из изра-
ильского опыта» [8]), М. Негби («Кризис власти 
закона» [9]), Б. Нойбергер («Национальная без-
опасность и демократия – конфликты и дилеммы: 
Израиль в сравнительной перспективе»[10]), 
М. Хофнунг («Израиль – безопасность страны и 
власть закона» [11]) и др.

Мнения российских исследователей пред-
ставлены работами конституционалистов, кото-
рые рассматривают ответ на современные вы-
зовы и угрозы посредством достижения баланса 
интересов между обеспечением национальной 
безопасности и соблюдением прав и свобод 
человека. Среди них необходимо отметить 
Н. С. Бондаря («Конституционное правосудие 
как фактор модернизации российской госу-
дарственности» [12], «Конституционный Суд 
России – гарант конституционной безопас-
ности личности, общества, государства» [13]), 
В. Д. Зорькина («Верховенство права и развитие 
цивилизации в современном глобальном мире» 
[14], «Ценностный подход в конституционном 
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регулировании прав и свобод» [15]), В. Е. Чир-
кина («Конституция в ХХI веке: сравнительно-
правовое исследование» [16]) и др. 

Эмпирический анализ

Систематизируя взгляды ученых на пробле-
му государственного противодействия террориз-
му, мы выделили следующие основные консти-
туционно-правовые модели: абсолютизирующая 
права человека; неконституционная; основанная 
на балансе публичных и частных интересов и др.

Модель абсолютизации прав человека 
основана на естественно-правовой доктрине. 
Естественное право, сторонниками которого 
являются Дж. Локк, Ш. Монтескье, Ж.-Ж. Руссо 
и ряд других исследователей, признает человека 
высшей ценностью и закрепляет за ним комплекс 
неотчуждаемых прав. Фиксация этих прав в за-
коне призвана оградить человека от произвола 
государственной власти и мобилизовать людей на 
защиту свободы. То есть осуществление власти 
должно быть основано на верховенстве закона 
и применяться с должным уважением к правам 
человека, даже в том случае, когда эти права 
подлежат ограничениям.

Однако, в отличие от естественно-правовой 
доктрины, сторонники абсолютизации прав че-
ловека не только не признают их ограничений и 
считают неприемлемым принятие законов, наде-
ляющих государственные органы дополнитель-
ными дискреционными полномочиями во время 
чрезвычайной ситуации. Среди современных 
российских исследователей модель абсолюти-
зации прав человека не получила широкого рас-
пространения в связи с тем, что в Конституции 
РФ [17] предусмотрена возможность ограни-
чения прав человека как при обычном режиме 
государственного управления (ст. 55), так и во 
время введения чрезвычайного или военного 
положений (ст. 56, 87).

В отличие от российской, Конституция 
США [18] не предусматривает подобных огра-
ничений и не наделяет исполнительную власть 
исключительными полномочиями в случае воз-
никновения чрезвычайных ситуаций. Поэтому 
отдельные американские исследователи, явля-
ющиеся сторонниками модели абсолютизации 
прав человека, и не допускают ограничения прав, 
получивших конституционное закрепление. По 
их мнению, конституционные нормы должны 
соблюдаться как в мирное время, так и во время 
чрезвычайных ситуаций и кризисов; действу-
ющая в стране правовая система уже содержит 
ответы на любые чрезвычайные ситуации без 
законодательного или исполнительного учрежде-
ния новых или дополнительных государственных 

полномочий; возникновение конкретной чрезвы-
чайной ситуации не может служить оправданием 
приостановления действия существующих кон-
ституционно-правовых институтов. 

Отражение данной позиции можно найти как 
в высказывании политиков, так и решениях Вер-
ховного Суда США. Так, Б. Франклин считал, что 
«те кто готов пожертвовать насущной свободой 
ради малой толики безопасности, не достойны 
ни свободы, ни безопасности» [19]. 

Верховный Суд США, рассматривая дело 
Миллигана (ExParte Milligan) в 1866 г., заявил, 
что ни президент, ни конгресс не обладают 
полномочиями создавать военные трибуналы 
там, где функционируют гражданские суды: 
«Конституция США является законом для пра-
вителей и народа, как в военное время, так и в 
мирное, и защищает всех людей во все времена 
и при всех обстоятельствах… Конституцион-
ные гарантии не могут быть проигнорированы, 
приостановлены или отменены во время войны 
и бедствий, так же как они не могут быть про-
игнорированы, приостановлены или отменены в 
мирное время» [20].

Рассматривая дело Робеля (United States v. 
Robel) в 1967 г., Верховный Суд отмечал, что 
Правительство США не может лишать людей 
конституционных прав даже в интересах на-
циональной безопасности. «Под термином 
“национальная безопасность” подразумевается 
защита тех ценностей и идеалов, которые выде-
ляют эту нацию ... Было бы поистине иронично, 
если бы во имя национальной безопасности мы 
санкционировали подрыв одной из тех свобод – 
свободы ассоциации, – которые делают защиту 
нации стоящей» [21].

Данная модель является достаточно уязви-
мой. Еще в 1979 г. Д. Л. Оукс заявлял, что «вну-
тренний терроризм, серьезная внешняя угроза 
безопасности или их сочетание могут расширить 
число лиц готовых отказаться от свободы ради 
порядка и безопасности» [22, р. 911, 925]. При 
этом ряд современных конституционалистов 
(У. Д. Бреннан, М. Линфилд, Д. Голдсмит и 
К. Р. Санстин, Д. Коул и др.), размышляя по пово-
ду ограничений гражданских свобод, вводимых 
во время ситуаций, угрожавшей национальной 
безопасности США, отмечали, что эти меры 
были излишними. Однако каждая последующая 
чрезвычайная ситуация оборачивалась повто-
рением данной ошибки. Дж. Розен, исследуя 
вопросы сохранения основных американских 
идеалов – свободы, конфиденциальности и без-
опасности, – приходит к выводу, что законы, 
суды, современные технологии дают лишь ил-
люзию безопасности. В стремлении «поймать
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террористов и предотвратить будущие ката-
строфы мы заходим слишком далеко, нарушая 
основные свободы Америки, как правило, из-за 
иррациональных страхов» [23, р. 102].

Несмотря на сожаления исследователей по 
поводу неоправданного ограничения конститу-
ционных прав, современные террористические 
угрозы делают модель абсолютизации прав 
человека нежизнеспособной, а такие основопо-
лагающие атрибуты демократических режимов, 
как система сдержек и противовесов государ-
ственных полномочий, права человека и иные, 
как правило, ограничиваются. Причем эти огра-
ничительные и исключительные меры вводятся 
на вполне законных основаниях, не противо-
речащих Конституции США. В соответствии с 
Законом США «О национальных чрезвычайных 
ситуациях» [24] президент вводит чрезвычайное 
положение, и многие федеральные органы госу-
дарственной власти наделяются чрезвычайными 
полномочиями. Так, с 14 сентября 2001 г. на всей 
территории США было введено чрезвычайное 
положение, которое ежегодно продлевается. 
12 сентября 2020 г. президент Трамп в очередной 
раз продлил действие этого режима в связи с тем, 
что полномочия, которые были задействованы 
после введения чрезвычайного положения, про-
должают играть критически важную роль для 
возможности Вооруженных сил США выполнять 
свои основные задачи по противостоянию со-
храняющейся угрозе терроризма на территории 
США и во всем мире.

Другие конституционные модели госу-
дарственного противодействия терроризму 
основаны на возможных ограничениях консти-
туционных норм ради обеспечения безопасности 
в чрезвычайных ситуациях. Они содержат меха-
низмы, способные противостоять общественным 
и государственным вызовам и угрозам. При этом 
указанные механизмы предполагают не только 
расширение полномочий правительства, но и воз-
можное чрезмерное ограничение индивидуаль-
ных прав и свобод и, как следствие, ослабление 
всех конституционных институтов. 

Антагонистом модели, абсолютизирующей 
права человека при противодействии терроризму 
и другим угрозам национальной безопасности, 
является неконституционная модель, предлага-
ющая для эффективного противодействия чрез-
вычайной ситуации и обеспечения безопасности 
общества и государства отступать от конститу-
ционных норм, опосредующих вопросы госу-
дарственного управления, а также защищающих 
права и свободы граждан. Сторонники данной 
концепции разделяют идеи правового позитивиз-
ма и политического реализма, в рамках которых 

применение правовой нормы оценивается с 
точки зрения целесообразности для конкретного 
общества и для конкретных обстоятельств. Так, 
Н. Макиавелли, Т. Гоббс утверждали, что в чрез-
вычайных ситуациях для защиты государства и 
его интересов правитель не должен колебаться 
в выборе средств, которые впоследствии будут 
оправданы успехом [25, 26]. «Кому отказывают 
в праве применять нужные средства, бесполезно 
и право стремиться к цели» [26, с. 464]. Таким 
образом, приверженцы политического рациона-
лизма оправдывают применяемые меры высокой 
целью – обеспечить безопасность государства 
от различных чрезвычайных ситуаций, бесчис-
ленные сценарии развития которых невозможно 
предугадать заранее.

Разделяя эту позицию, американский поли-
тик времен войны за независимость А. Гамильтон 
обосновывает возможность выхода за рамки пра-
вовых норм: «Обстоятельства, угрожающие без-
опасности нации, бесконечны, поэтому никакие 
конституционные ограничения не могут быть на-
ложены на власть, которой вверена забота о ней» 
[27, р. 234]. Немецкий философ XX в. К. Шмитт, 
имеющий множество работ о политическом 
насилии, как и А. Гамильтон, признает возмож-
ность исполнительной власти при национальных 
кризисах отменять действие конституции и иных 
законов – «при чрезвычайном положении госу-
дарство продолжает существовать, но правовые 
нормы играют в нем второстепенную роль» [28, 
с. 172]. Критерием допустимости отмены закона 
на время чрезвычайного положения выступает 
мнение главы государства – его неправовое реше-
ние принимает силу закона, поэтому «правовой 
порядок сохраняется даже тогда, когда сам закон 
приостанавливается» [28, с. 173]. Решение дик-
татора К. Шмитт понимает как осуществление 
конституционной власти, при этом никакие лица 
или учреждения не имеют права осмысливать 
или давать оценку этим действиям. 

Современник К. Шмитта К. Росситер в сво-
ем исследовании «Конституционные диктатуры: 
правительственный кризис в современных де-
мократиях» [3] объяснял, что сложная система 
управления конституционным демократическим 
государством предназначена для функционирова-
ния в условиях мирного времени и не применима 
в чрезвычайных ситуациях, поэтому во время кри-
зиса система управления должна быть изменена 
в соответствии с необходимостью. Исследование, 
проведенное в прошлом веке, стало достаточно 
востребованным в наши дни, так как отражает и 
методологически обосновывает мнение многих 
современных конституционалистов, политиков 
и бизнесменов: «…в условиях, когда жизнь 

О. В. Нардина. Конституционно-правовые модели противодействия терроризму
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сопряжена с новыми ранее неизвестными угро-
зами, идеал свободы теряет смысл» [29, с. 81]. 

Неконституционная модель противодей-
ствия террористической угрозе находит отра-
жение в законодательстве отдельных стран. Так, 
Б. Нойбергер, исследуя вопросы национальной 
безопасности и демократии, отмечает, что в из-
раильском законодательстве «закреплен принцип 
чрезвычайного положения, проистекающий из 
ментального состояния израильского общества 
и вступающий в конфликт с демократическими 
принципами и гражданскими свободами» [10]. В 
качестве примера он приводит нормы Уложения 
об обороне (чрезвычайные ситуации), допу-
скающее ограничение военными прав и свобод 
человека и гражданина в сроки, необходимые 
для преодоления чрезвычайной ситуации. В этом 
акте внимание акцентируется на том, что вве-
денное чрезвычайное положение не ограничено 
сроком действия и, следовательно, может при-
вести к злоупотреблениям и произволу власти. 
На затянувшееся со дня основания государства 
чрезвычайное положение обращают внимание 
израильские ученые. Д. Бар-Тал и Д. Якобсон 
отмечают, что «не существует другой страны, в 
которой тема безопасности была бы настолько 
важной и в которой незащищенность длилась 
бы столь долго и затрагивала бы все сферы 
коллективного существования» [8, р. 15–36]. 
Бесконечно долгое применение ограничитель-
ных мер вступает в противоречие с концепцией 
чрезвычайного положения, рассматривающего 
его как временную и исключительную меру. 
При этом акцент государства на безопасности 
неоднократно приводил к грубейшим наруше-
ниям гражданских прав – применялись пытки к 
подозреваемым в терроризме, административные 
аресты, депортации и др. [11].

Многие исследователи, в целом разделя-
ющие применение неконституционных мер 
в чрезвычайных ситуациях, отмечают, что 
демократические правительства стараются 
оправдать введение жестких мер, а общество, 
напуганное происшедшим террористическим 
актом, принимает и поддерживает их. Л. Шелеф 
утверждает, что если «общество пребывает под 
воздействием военной угрозы, то царящая в нем 
атмосфера может подтолкнуть находящихся у 
власти людей к поиску способов обойти закон 
даже в тех случаях, когда это не имеет никакого 
отношения к обеспечению безопасности» [30, 
с. 34]. Дж. Агамбен, описывая действия властей 
в чрезвычайной ситуации, обращает внимание 
на их риторику: «…словарный запас войны под-
держивается метафорически, чтобы оправдать 
обращение к обширным правительственным 

полномочиям» [1, р. 68]. А. З. Хук отмечает не-
обходимость учета тенденции общества спла-
чиваться вокруг лидеров во времена кризисов, 
поэтому государственное насилие, как правило, 
связано с общественной поддержкой репрес-
сивных мер. А так как терроризм порождает 
авторитарные настроения, можно ожидать, что 
«демократические государства будут не менее 
склонны к репрессивным мерам, чем недемо-
кратические государства» [5, р. 462]. Достаточно 
распространенными являются случаи, когда в 
угоду общественному мнению исполнительная 
и судебная власти, пытаясь в кратчайшие сроки 
раскрыть преступление, осуждают невиновных 
людей за террористические акты, которые они не 
совершали. Так, в 1975 г. после серии терактов 
в Великобритании были приговорены к пожиз-
ненному лишению свободы шесть ирландцев, 
давших под давлением признательные показа-
ния. Через 16 лет приговор был отменен. После 
11 сентября 2001 г. спецслужбы по всему миру 
пытались найти преступников, связанных с тер-
рористами. Алжирский пилот авиакомпании «Air 
France» Л. Раисси, проживающий в Лондоне, был 
задержан и заключен в колонию строгого режима 
на 4,5 месяца. Впоследствии его невиновность 
была доказана, его выпустили из колонии, но за-
претили работать пилотом. Существуют примеры 
и более серьезных нарушений прав человека 
правоохранительными органами и военными, 
например, на военной базе США в Гуантанамо 
к лицам, обвиняемых в терроризме, применяют 
самые изощренные пытки. Б. Обама в 2009 и 
2014 гг. пытался закрыть этот центр содержания 
заключенных. При этом представляет интерес 
его аргументация: обращаясь к конгрессу, он 
говорил не о неконституционных методах, при-
меняемых к заключенным, а обращал внимание 
на то, что работа этого центра «вредит нашим 
отношениям с ключевыми союзниками и партне-
рами…». Тюрьма в Гуантанамо не была закрыта, 
а Д. Трамп в 2018 г. разрешил помещение в нее 
новых задержанных.

Пример нарушения прав человека при 
противодействии террористическим угрозам был 
воспринят многими европейскими демократиче-
скими странами: Великобританией, Францией, 
Германией и др. А. З. Хук в своем исследовании 
«Терроризм и демократическая рецессия» от-
мечает, что «даже консолидированные демокра-
тии могут нарушать права человека, когда они 
сталкиваются с угрозой терроризма» [5, р. 463]. 
При этом ученый обращает внимание на про-
блему влияния терроризма на демократические 
основы государства, на системные искажения в 
функционировании политической системы и го-
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сударственного устройства, исключая из области 
дискуссии вопросы по правам человека. «Пер-
спектива терроризма заставляет правительства 
проводить системные реформы государственной 
структуры, которые в среднесрочной и долго-
срочной перспективе облегчают процесс отхода 
от демократии» [5, р. 464].

Таким образом, сторонники модели при-
менения неконституционных мер при противо-
действии как террористической угрозе, так и 
иной чрезвычайной ситуации в обоснование 
своей позиции приводят достаточное спорное и 
противоречивое утверждение – исполнительная 
власть не должна быть ограничена конститу-
ционными рамками, а предоставление макси-
мальных полномочий исполнительной власти 
позволит сохранить демократический режим. В 
противном случае победить терроризм можно 
только за счет потери демократического харак-
тера управления. Оправдывая применение этой 
модели на практике, ее сторонники стремятся 
концептуализировать борьбу между «абсолют-
ным злом» – терроризмом и «абсолютным до-
бром» – обеспечением безопасности общества и 
государства, что в конечном итоге оправдывает 
применение любых средств, в том числе и таких, 
как отход от основополагающих принципов кон-
ституционализма: 

– верховенства закона, равенства всех перед 
законом и судом;

– обязательств государства по соблюдению 
прав человека – человек и его права рассматри-
ваются как средство достижения безопасного 
состояния общества и государства;

– правовых ограничений применения ис-
полнительной властью дискреционных полно-
мочий, что способно привести к существенным 
институциональным изменениям структуры 
государственной власти.

По нашему мнению, методы, допускаемые 
неконституционной моделью противодействия 
террористической угрозе, нарушают баланс 
конституционно значимых ценностей. Подобный 
дисбаланс публичных и частных конституцион-
ных ценностей, целей и интересов, недопустимое 
умаление одного за счет другого В. Д. Зорькин 
рассматривает как парадокс права и демократии. 
«Демократия и правовое государство должны 
защищаться от неправовых (антиправовых) и 
недемократических (антидемократических) 
действий исключительно правовыми и демо-
кратическими методами. Иное ведет к разру-
шению правопорядка и демократии» [31, с. 12]. 
То есть, если государство в экстренных ситу-
ациях не может обеспечить своим гражданам 
безопасность, основываясь на применении кон-

ституционных институтов, то велика вероятность 
разрушить и само конституционное государство. 

Приведя две диаметрально противополож-
ные модели реагирования на террористические 
акты, можно отметить, что они тяготеют к без-
условности – абсолютному соблюдению прав 
человека при обеспечении безопасности или 
обеспечению безопасности любыми средствами, 
в том числе за счет нарушения основополагаю-
щих прав и свобод человека. Исследуя развитие 
процессов правовой глобализации, Н. С. Бондарь 
отмечает, что на рубеже XX–XXI вв. происходит 
постепенная смена принципов построения право-
вых систем – еще недавно они основывались на 
интернационализации демократических ценно-
стей, сейчас – на принципах обеспечения безо-
пасности личности, общества и государства. При 
этом Николай Семенович, признавая «очевидную 
конкуренцию конституционных ценностей прав 
и свобод человека, с одной стороны, и безопас-
ности – с другой», считает нецелесообразным их 
противопоставление [32, с. 258]. 

В этой связи необходимо рассмотреть мо-
дель, способную: с точки зрения глобалистских 
тенденций выстроить приоритеты и иерархи-
ческие связи в системном ряду универсальных 
конституционных ценностей; соотнести цели 
обеспечения безопасности человека, общества 
и государства со средствами их достижения; 
применять ограничительные меры, которые ос-
нованы на предпосылке правовых ограничений 
исполнительной власти. Считаем, что вышепе-
речисленным критериям соответствует модель, 
обеспечивающая баланс частных и публичных 
интересов реагирования на террористические 
угрозы. Она должна:

– опираться на общепризнанные нормы 
международного права – Всеобщую декларацию 
прав человека (1948), Европейскую конвенцию о 
защите прав и основных свобод (1950), Между-
народный пакт о гражданских и политических 
правах (1966) и другие, а также на сложившиеся 
философско-правовые принципы конституцио-
нализма; 

– стремиться на основе конституционной 
идеологии и принципов, нормативных установок, 
зафиксированных в законодательстве конкретной 
страны, совместить «противоречивые интересы» 
свободы и безопасности.

Практически все современные конститу-
ции признают, что в отдельных чрезвычайных 
ситуациях права человека должны быть сбалан-
сированы с необходимостью защиты общества 
и государства и позволяют государствам в этом 
случае приостанавливать защиту отдельных 
прав и свобод человека и гражданина. При этом 
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использование исполнительной властью исклю-
чительных полномочий должно быть законным, 
необходимым и соразмерным, а потенциальное 
воздействие на права человека должно быть 
сведено к минимуму. Данная модель является 
достаточно гибкой, так как санкционирует ис-
пользование дискреционных полномочий в рам-
ках конституционных норм, а не за их пределами. 
В качестве примера норм, на которых основана 
данная модель, можно привести ст. 4 Междуна-
родного пакта о гражданских и политических 
правах (1966), ст. 55, 56 Конституции РФ и др. 

Анализируя соотношение конституционных 
принципов прав человека и верховенство закона, 
Т. Хикман называет представленную модель 
«двухуровневой конституционной системой», 
которая позволяет государству оставаться в 
правовом поле, ограничивая при этом граж-
данские свободы и права человека [4, р. 657]. 
Е. Ф. Десент и Е. Дж. Кридл, рассматривая обя-
зательства государства по соблюдению прав и 
свобод человека, отмечают, что любые вводимые 
ограничения должны соответствовать конститу-
ционному принципу законности, «который упол-
номочивает государство осуществлять публич-
ные полномочия от имени народа, при строгих 
правовых ограничениях, защищающих граждан 
как свободных и равных бенефициаров действий 
государства» [33, р. 328]. При этом, разделяя 
правовые взгляды И. Канта на свободу человека, 
которая должна быть согласована со свободой 
других людей, ученые задаются вопросом: может 
ли государство жертвовать невинными жизнями, 
чтобы спасти большее число невинных жизней, 
например, при захвате пассажирского самолета 
террористами? Учитывая нормативную слож-
ность указанных обстоятельств, разделяя право-
вую позицию Конституционного Суда Германии, 
признавшего неконституционным Закон «Об 
авиационной безопасности» и запретившего 
сбивать захваченные террористами самолеты, 
они, тем не менее, не дают однозначного ответа 
на поставленный вопрос, но настаивают на том, 
что должностное лицо, принимающее решение 
о ликвидации самолета, должно действовать в 
строгом соответствии с законом.

Среди сторонников конституционной мо-
дели противодействия террористической угрозе 
необходимо выделить российских исследовате-
лей. Так, Н. С. Бондарь, рассматривая безопас-
ность как конституционную категорию, видит 
ее нормативно-правовое содержание гораздо 
шире публичной направленности. «Между кон-
ституционными ценностями прав человека и 
безопасности существуют сложные взаимосвязи, 
основанные в том числе на “присутствии” прав 

человека в конституционном режиме безопас-
ности» [32, с. 261]. Поэтому нахождение баланса 
власти и свободы, по мнению Н. С. Бондаря, 
составляет главное содержание теории и прак-
тики современного конституционализма, эту 
сбалансированность интересов он призывает 
учитывать при поиске конституционных крите-
риев «современных процессов глобализации и 
правового прогресса» [32, с. 262].

Теоретические выводы исследователей, 
поддерживающих конституционную модель про-
тиводействия террористической угрозе, призы-
вающих не противопоставлять права и свободы 
человека и вопросы обеспечения безопасности 
общества и государства, реализуются на основе 
конституционного принципа верховенства права. 
Нормы, регулирующие деятельность государства 
в обычном правовом режиме, не могут предоста-
вить исполнительной власти полномочия, необ-
ходимые для предотвращения чрезвычайной си-
туации, поэтому для обеспечения безопасности 
общества и государства принимаются нормы, ис-
пользуемые для применения чрезвычайных мер 
как в рамках специальных режимов – военных, 
чрезвычайных, антитеррористических, – имею-
щих временные ограничения, так и в обычном 
режиме осуществления государственной власти, 
сохраняя при этом свои специфические чрезвы-
чайные особенности. Данная модель исходит из 
того, что кризисы представляют собой короткие 
промежутки в непрерывном потоке нормальной 
жизни. Поэтому чрезвычайные полномочия 
должны применяться только до тех пор, пока 
сохраняется острая необходимость. Однако 
чрезвычайная ситуация может и затянуться, а 
кризис из категории «исключения» может стать 
нормой. Например, с момента создания в мае 
1948 г. государства Израиль и по сей день не 
прекращается арабо-израильский конфликт, в 
рамках которого прошло несколько войн и более 
мелких вооруженных столкновений. Введенные 
при создании государства исключительные меры 
рассматривались как временная необходимость, 
но впоследствии стали неотъемлемой частью 
израильской правовой системы.

В США специальные антитеррористиче-
ские меры могут применяться только в рамках 
режима чрезвычайной ситуации, объявляемого в 
соответствии с Законом США «О национальных 
чрезвычайных ситуациях». Такой подход позво-
ляет де-юре сохранить конституционную модель 
государства, признающего принцип верховенства 
права. На деле же, действуя в рамках Закона, аме-
риканская исполнительная власть на протяжении 
20 лет ежегодно продлевает режим чрезвычай-
ной ситуации, предоставляющий федеральным 
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органам власти исключительные дискреци-
онные полномочия, ограничивающие права и 
свободы человека. Возможность ежегодного 
продления временных ограничений позволяет 
управлять страной без привязки к нормальным 
конституционным процессам, делает государ-
ство и государственный аппарат не способным 
отделять чрезвычайные ситуации и кризисы 
от нормальной жизни. При этом, сообразуясь 
с необходимостью противостоять серьезным 
угрозам безопасности общества и государства, 
ни судебная, ни законодательная власти, как 
правило, не поднимают проблемных вопросов, 
связанных с осуществлением индивидуальных 
прав и приверженностью конституционным 
принципам.

Таким образом, с точки зрения конституци-
онного права данная модель обладает определен-
ной гибкостью, предоставляет исполнительной 
власти конституционную возможность приме-
нения чрезвычайно широких полномочий, зло-
употребление которыми возможно на практике. 
В долгосрочной перспективе соблюдение прин-
ципа верховенства права требует реагирования 
на кризисы внутри правовой системы, так как 
выход за ее пределы впоследствии труднопре-
одолим. Принципы противодействия терроризму 
в Российской Федерации выстраиваются исходя 
из соответствия антитеррористической политики 
РФ конституционной модели противодействия 
терроризму, однако текущее законодательство 
и практика его применения свидетельствуют о 
желании обойти отдельные конституционные 
нормы.

В теории существуют и иные, менее рас-
пространенные модели противодействия терро-
ристической угрозе, которые, как правило, опи-
раются на основные, уже исследованные нами. 

Результаты

Проблема противодействия и борьбы с 
терроризмом в XXI в. представляет сложный и 
противоречивый процесс, определяющий после-
дующее конституционное развитие государства. 
Выполняя обязанности по обеспечению безопас-
ности граждан, общества и государства, многие 
страны борются с терроризмом жестко:

– деформируя конституционно-правовые 
институты, создавая репрессивный государствен-
ный аппарат;

– девальвируя универсальные конституци-
онные ценности;

– существенно ограничивая и нарушая права 
и свободы человека и гражданина, 

– дискредитируя правительства как внутри 
страны, так и на международном уровне.

Исследовав конституционно-правовые взгля-
ды ученых и политических деятелей на проблему 
противодействия терроризму и борьбы с ним, мы 
выделили модели, определяющие конституцион-
ные приоритеты, на которые должно опираться 
государство, – права и свободы человека и граж-
данина, безопасность личности, общества и го-
сударства, верховенство закона. Среди основных 
необходимо отметить следующие модели:

– абсолютизирующая права и свободы чело-
века – не признающая ограничений прав и свобод 
человека при противодействии терроризму;

– неконституционная – ради обеспечения 
безопасности допускающая возможность от-
ступления от конституционных норм, опосреду-
ющих вопросы государственного управления, а 
также защищающих права и свободы человека и 
гражданина;

– обеспечивающая баланс публичных и част-
ных интересов – устанавливающая, на основе 
принципа верховенства закона, уравновешивание 
интересов обеспечения безопасности общества, 
государства и основополагающих прав человека.

В теории конституционного права суще-
ствуют и иные взгляды на проблему противо-
действия терроризму, однако они базируются 
на основных вышеперечисленных моделях и 
интерпретируют их.

Эффективность модели противодействия 
терроризму должна определяться способно-
стью преодолевать непосредственные угрозы и 
опасности, ограничивать применение исключи-
тельных мер временными и территориальными 
рамками, не распространяя применение чрезвы-
чайных полномочий на посткризисный период. 
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Аннотация. Введение. В ходе конституционной реформы 2020 г. ч. 1 ст. 67 Конституции РФ была дополнена положением о воз-
можности создания федеральных территорий. В связи с этим требуют решения вопросы о том, каким образом конституционная 
новелла должна соотноситься с принципами федерализма, установленными Конституцией Российской Федерации, и каковы прин-
ципы создания федеральных территорий в России. Теоретический анализ. Создание федеральных территорий в Российской 
Федерации должно проходить при условии неукоснительного соблюдения принципа государственной целостности, принципа равно-
правия и самоопределения народов России, принципа единства системы публичной власти, принципа приоритета прав и свобод 
личности, их признания, соблюдения и защиты государством, принципа соответствия целей образования федеральных территорий 
стратегическим интересам Российской Федерации. Эмпирический анализ. Выявлено, что в действующей редакции ч. 1 ст. 67 
Конституции, во-первых, устанавливается возможность создания федеральных территорий как нового вида публично-правовой тер-
ритории, во-вторых, предусматривается особая организация публичной власти на указанных территориях, отличная от общеприня-
той и действующей на территории субъектов Российской Федерации, в-третьих, определяется конституционно-правовой механизм 
их создания: принятие федерального закона. В данной норме не указаны виды федеральных территорий и возможные цели их соз-
дания. Эти вопросы полностью отнесены к дискреционным полномочиям российского парламента. Результаты. На основе анализа 
научной литературы, посвященной проблемам федеральных территорий в России и за рубежом, и законодательства Российской 
Федерации можно сформулировать определение: федеральная территория – это публично-правовое образование, имеющее осо-
бый конституционно-правовой статус, определяемый общегосударственным стратегическим значением, созданное в соответствии 
с нормативным актом, предусматривающим прямое или опосредованное управление им федеральной властью, определяющим 
особенности осуществления публичной власти в соответствии с целями создания, дополнительные гарантии и ограничения прав и 
свобод граждан. 
Ключевые слова: территориальное устройство государства, федеральная территория, конституционные принципы, конституци-
онная реформа 2020 г., публичная власть 
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Abstract. Introduction. During the constitutional reform of 2020, part 1 of Article 67 of the Constitution of the Russian Federation 
was supplemented with a provision on the possibility of creating federal territories. In this regard, questions need to be resolved about 
how the constitutional novel should relate to the principles of federalism established by the Constitution of the Russian Federation, 
and what the principles for the creation of federal territories in Russia are. Theoretical analysis. The creation of federal territories in 
the Russian Federation should take place subject to strict compliance with the principle of state integrity, the principle of equality and 
self-determination of the peoples of Russia; the principle of unity of the public power system; the principle of priority of individual rights 
and freedoms, their recognition, observance and protection by the state; the principle of compliance with the goals of the formation of 
federal territories with the strategic interests of the Russian Federation. Empirical analysis. It is revealed that the current version of 
Part 1 of Article 67 of the Constitution, firstly, establishes the possibility of creating federal territories as a new type of public legal terri-
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tory, secondly, provides for a special organization of public power in these territories, different from the generally accepted organization 
operating on the territory of the subjects of the Russian Federation, and, thirdly, defines the constitutional and legal mechanism for 
their creation: the adoption of a federal law. This norm does not specify the types of federal territories and the possible goals of their 
creation. These issues are fully attributed to the discretionary powers of the Russian Parliament. Results. Based on the analysis of the 
scientific literature devoted to the problems of federal territories in Russia and abroad, and the legislation of the Russian Federation, 
the definition can be formulated: federal territory is a public legal entity that has a special constitutional and legal status determined 
by national strategic significance, created in accordance with a regulatory act providing for direct or indirect management of it by the 
federal government, defining the specifics of the exercise of public power in accordance with the goals of creation, additional guarantees 
and restrictions on the rights and freedoms of citizens.
Keywords: territorial structure of the state, federal territory, constitutional principles, constitutional reform in 2020, public power
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Введение

В ходе конституционной реформы 2020 г. 
ч. 1 ст. 67 Конституции РФ была дополнена 
положением о возможности создания федераль-
ных территорий. В дальнейшем в соответствии 
с новой конституционной нормой ч. 1 ст. 67, 
в которой содержится прямое указание на фе-
деральный закон, устанавливающий правовые 
основы организации публичной власти на феде-
ральной территории, был принят Федеральный 
закон «О федеральной территории “Сириус”» 
от 22 декабря 2020 г. № 437-ФЗ (далее – Закон о 
«Сириусе») [1], в соответствии с которым новый 
статус получил городской округ Сириус. 

Конституционно-правовой институт феде-
ральных территорий – абсолютно новый для 
Российской Федерации – хорошо известен в 
конституционной практике зарубежных госу-
дарств и является предметом изучения науки 
отечественного конституционного права. Ис-
следователи сосредоточивают свое внимание 
на целях создания федеральных территорий, 
особенностях управления такими территориями, 
функциях, которые они выполняют [2–5].

Актуальными, но недостаточно изученными 
остаются вопросы:

– каким образом конституционная новелла 
должна соотноситься с принципами федерализ-
ма, установленными Конституцией Российской 
Федерации?

– каковы принципы создания федеральных 
территорий в России?

Именно от ответа на эти вопросы во многом 
зависит то, каким образом конституционно-
правовой институт федеральных территорий 
будет имплементирован в российскую практику 
федеративных отношений.

Теоретический анализ 

Традиционно в научной литературе базовые 
начала российской федеративной государствен-
ности определяются следующим образом: 

1) государственная целостность России, 
предполагающая государственный суверенитет 
Федерации; 

2) равноправие и самоопределение народов 
России; 

3) единство системы государственной 
власти; 

4) разграничение предметов ведения и 
полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и субъектов РФ; 

5) юридическое равноправие субъектов РФ 
(ч. 3 ст. 5) [6–8].

В науке конституционного права обращалось 
внимание на взаимосвязь принципов федерализ-
ма с другими конституционными принципами.

С. А. Авакьян отмечает интегративный ха-
рактер принципов федерализма и их влияние на 
правовую систему государства, в частности, свя-
зывает принципы федерализма с конституцион-
ными положениями, устанавливающими прямое 
действие Конституции Российской Федерации на 
всей территории Федерации (ст. 15); конституци-
онное закрепление порядка изменения внешних и 
внутренних границ государства (ст. 67, 71, 131); 
единство правового режима территории Россий-
ской Федерации в вопросах экономики (единство 
экономического пространства), свободного пере-
мещения товаров, услуг и финансовых средств 
на всей территории, поддержки конкуренции 
и свободы экономической деятельности (ст. 8) 
[8, с. 94–109].

Г. Н. Комкова, Е. В. Колесников, М. А. Лип-
чанская, определяя юридическую природу россий-
ского федерализма, выделяют ее важные признаки: 
учредительный характер государственной власти, 
выражающийся в признании и юридическом 
оформлении важнейших социально-экономи-
ческих и политических институтов общества 
и государства; территориальное верховенство, 
целостность государственной территории; двух-
уровневая система законодательства и органов 
государственной власти, представляющая собой 
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единый, целостный организм, который функци-
онирует на основе общих принципов, установ-
ленных Федерацией; федеральное гражданство, 
выступающее необходимым элементом консти-
туционно-правового статуса личности в Россий-
ской Федерации; единая экономическая система; 
национальные вооруженные силы; официальный 
статус государственного языка как языка государ-
ствообразующего народа [9, с. 168–172].

Л. А. Тхабисимова обращает внимание на 
определяющее значение принципов федерализма 
для региональной системы публичной власти и 
подчеркивает, что принципы федерализма обе-
спечивают «соучастие в организации системы 
государственной власти, определяющее степень 
и институционально-правовые способы влияния 
региональных властных элит на формирование 
федеральных институтов власти, равно как и, 
наоборот, степень федерального влияния на 
формирование государственно-территориальных 
органов публичной власти; взаимный контроль 
и политико-правовое лоббирование принятия 
и реализации государственно-властных реше-
ний; субсидиарность как четкое разграничение 
полномочий и согласованное политико-правовое 
сотрудничество при реализации общенациональ-
ных целей и задач» [10, с. 13].

Конституционные принципы федерализма, 
по мнению Т. В. Заметиной, решают вопрос со-
отношения централизации и децентрализации 
построения и функционирования федеративного 
государства, «утверждают конституционный 
порядок в сфере федеративных отношений, 
устанавливают исходные начала политико-право-
вых коммуникаций Федерации и субъектов РФ», 
«цели их реализации совпадают с магистраль-
ными целями политико-правового воздействия 
на общественные отношения – упорядочение 
последних, построение демократического, право-
вого государства, обеспечение верховенства 
Конституции, прав и свобод человека» [11, с. 27].

Эмпирический анализ

Создание федеральных территорий не на-
рушает принципа государственной целост-
ности – это следует из п. 3.1. Заключения Кон-
ституционного Суда РФ от 16.03.2020 № 1-З, где 
указывалось, что «положение о возможности 
создания федеральных территорий по своему 
буквальному смыслу не предполагает возмож-
ности образования федеральных территорий с 
приданием им статуса, равного статусу субъектов 
Российской Федерации, и не может расцени-
ваться как противоречащее статье 5 (часть 1) 
Конституции Российской Федерации, исчерпы-
вающим образом определяющей состав России 

как федеративного государства (что, однако, не 
аналогично определению состава ее территории 
– статья 67, часть 1 Конституции Российской 
Федерации), а равно другим положениям глав 1 
и 2 Конституции Российской Федерации, кото-
рые подлежат неукоснительному соблюдению 
федеральным законодателем при реализации 
указанной возможности» [12].

В ч. 1 ст. 67 указывается, что федеральные 
территории могут быть созданы на территории 
Российской Федерации.

Согласно ч. 1 ст. 67 Конституции РФ «тер-
ритория Российской Федерации включает в себя 
территории ее субъектов, внутренние воды и 
территориальное море, воздушное пространство 
над ними». Как совершенно точно отмечает 
С. С. Зенин, «особым конституционным статусом 
еще до внесения конституционных поправок 
были наделены внутренние воды, территориаль-
ное море и воздушное пространство над ними 
– таковые, согласно ч. 1 ст. 67 Конституции РФ, 
изначально не были включены в территорию ни 
одного из субъектов страны» [13, с. 47].

Таким образом, в настоящее время терри-
тория Российской Федерации включает в себя 
территории субъектов, а также территории, 
которые не относятся к территориям субъектов: 
федеральные территории, внутренние воды, 
территориальное море, воздушное пространство 
над ними. Это позволяет говорить о конститу-
ционно-правовом развитии концепции террито-
риальной организации Российской Федерации 
при неукоснительном соблюдении принципа 
государственной целостности.

Содержание и конституционные основы 
реализации принципа равноправия и само-
определения народов в Российской Федерации 
проанализированы в трудах многих российских 
ученых, и к основным его положениям следует 
отнести следующие:

– равное положение всех народов, пред-
ставленных как мононациональными, так и 
многонациональными группами людей, полное 
юридическое равенство этих групп независимо 
от их численности, экономического потенциала, 
культурных достижений и т. д., недопущение 
какой-либо дискриминации этносов и отдельных 
граждан по этим признакам. Независимо от того, 
являются ли народы государствообразующими, 
субъектообразующими или нет, они обладают 
равными правами в Российской Федерации;

– право на самоуправление, самостоятельное 
решение вопросов и проблем на той территории, 
на которой они компактно проживают; право 
определить свою судьбу в государственно-пра-
вовом плане (национально-территориальное 
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само определение в виде национально-государ-
ственной единицы (субъекта Федерации или 
национально-территориальной единицы) тер-
риториальной автономии, а также экстеррито-
риальные формы самоопределения разрозненно 
проживающих этносов (национально-культурная 
автономии)). Самоопределение народов не пред-
полагает обязательного создания каждым из них 
«своего» субъекта Российской Федерации;

– самоопределение осуществляется на тер-
ритории Российской Федерации, Конституция 
РФ не признает право выхода из состава Феде-
рации за субъектами, в том числе образованными 
на этнической основе [14–19].

В связи с вышеизложенным соблюдение 
принципа равноправия и самоопределения на-
родов при образовании федеральных территорий 
должно включать в себя:

– недопущение какой-либо дискриминации 
этносов и граждан по национальному и этниче-
скому признаку;

– обеспечение возможности самостоя-
тельного решения вопросов этнокультурного 
характера, в том числе сохранения, развития и 
использования национального (родного) языка, 
национальной культуры, возможности получения 
образования на национальном (родном) языке;

– необходимость учета численных характе-
ристик и интересов этносов, условий их жизни 
и т. д. 

Принцип единства системы публичной 
власти получил развернутое закрепление в 
действующей редакции Основного закона нашей 
страны. Термин «публичная власть» упоминается 
в Конституции РФ 6 раз: 

– организация публичной власти на феде-
ральных территориях устанавливается федераль-
ным законом (ч. 1 ст. 67); 

– организация публичной власти относится 
к ведению Российской Федерации (п. «г» ст. 71); 

– Президент РФ обеспечивает согласованное 
функционирование и взаимодействие органов, 
входящих в единую систему органов публичной 
власти (ч. 2 ст. 80); 

– Президент РФ формирует Государствен-
ный Совет РФ в целях обеспечения согласованно-
го функционирования и взаимодействия органов 
публичной власти (п. е.5, ст. 83); 

– особенности осуществления публичной 
власти на территориях городов федерального 
значения, административных центров (столиц) 
субъектов Российской Федерации и на других 
территориях могут устанавливаться федераль-
ным законом (ч. 3 ст. 131);

– органы местного самоуправления и органы 
государственной власти входят в единую систе-

му публичной власти в Российской Федерации 
и осуществляют взаимодействие для наиболее 
эффективного решения задач в интересах на-
селения, проживающего на соответствующей 
территории (ч. 3 ст. 132).

Анализ приведенных выше «поправочных» 
положений позволяет сделать следующие вы-
воды.

1. Конституционная модель публичной 
власти основана на единстве органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправ-
ления. Легальное определение единой системы 
публичной власти как совокупности федераль-
ных органов государственной власти, органов 
государственной власти субъектов РФ, иных 
государственных органов, органов местного 
самоуправления, осуществляющих в консти-
туционно установленных пределах на основе 
принципов согласованного функционирования 
и устанавливаемого на основании Конституции 
РФ и в соответствии с законодательством ор-
ганизационно-правового, функционального и 
финансово-бюджетного взаимодействия, в том 
числе по вопросам передачи полномочий между 
уровнями публичной власти, свою деятельность 
в целях соблюдения и защиты прав и свобод 
человека и гражданина, создания условий для 
социально-экономического развития государства 
установлено в ст. 2 Федерального закона от 8 
декабря 2020 г. № 394-ФЗ «О Государственном 
Совете Российской Федерации» [20].

2. Конституционная модель единой публич-
ной власти включает в себя важное указание на 
качественную и функциональную составляющие 
этого единства: 

– единство публичной власти обеспечивает-
ся согласованным функционированием и взаимо-
действием органов публичной власти (качество);

– органы государственной власти и органы 
местного самоуправления осуществляют взаи-
модействие для наиболее эффективного решения 
задач в интересах населения, проживающего на 
соответствующей территории (функция).

Как верно отметил И. К. Советов, «основным 
содержанием деятельности публичной власти 
является осуществление публичных функций, 
состоящих в обеспечении безопасности, социаль-
ных стандартов жизни населения, преемственно-
сти и воспроизводства самой публичной власти. 
Поправки в Конституцию РФ 2020 года нацелены 
на повышение гарантированности эффективного 
осуществления этих функций публичной власти» 
[21, с. 52].

3. Единство публичной власти не предпо-
лагает ее однородности, напротив, в ч. 1 ст. 67 
и ч. 3 ст. 131 прямо указывается возможность 

С. С. Стариков. Конституционные принципы создания федеральных территорий в России
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установления федеральным законодательством 
особенностей осуществления публичной власти 
на федеральных территориях, на территориях го-
родов федерального значения, столиц субъектов 
РФ и на других территориях.

Комментируя  положения  ч.  3 ст.  131, 
Е. Б. Султанов обоснованно заметил, что «в круп-
ных городах решение вопросов обеспечения жиз-
недеятельности населения этих агломераций – за-
дача явно не муниципального масштаба. Только 
согласованное и под взаимную ответственность 
взаимодействие органов государственной власти 
и органов местного самоуправления способно 
решить все местные вопросы обеспечения жизне-
деятельности этих крупных городов. Безусловно, 
законодатель должен иметь конституционную 
возможность учесть особенности организации 
публичной власти в этих городах» [22, с. 14].

Реализация принципа единства системы 
публичной власти на федеральной территории 
будет отличаться от реализации этого принципа 
в субъектах Федерации. При принятии федераль-
ных законов, устанавливающих особенности 
осуществления публичной власти на федераль-
ных территориях, законодатель должен будет 
предусмотреть: 

– систему органов публичной власти феде-
ральной территории; 

– порядок формирования органов публичной 
власти федеральной территории; 

– полномочия федеральных органов госу-
дарственной власти по управлению федеральной 
территорией;

– полномочия органов публичной власти 
федеральной территории, в том числе возмож-
ность осуществления отдельных полномочий 
по предметам ведения Российской Федерации 
и предметам совместного ведения, отдельные 
полномочия субъекта Федерации, на территории 
которого находится федеральная территория 
(если она находится на территории субъекта РФ); 

– полномочия органов местного самоуправ-
ления, а также полномочия по обеспечению 
деятельности предприятий, организаций и уч-
реждений, имеющих стратегическое значение 
(если таковые будут);

– участие граждан в управлении федераль-
ной территорией и в делах государства. 

Реализация принципа разграничения 
предметов ведения и полномочий между ор-
ганами государственной власти Российской 
Федерации и субъектов РФ относится к про-
блемному полю конституционно-правового ин-
ститута федеральных территорий. Согласно ч. 1 
ст. 67 Конституции РФ, федеральные территории 
создаются в соответствии с федеральным зако-

ном. Принятие федеральных законов относится 
к ведению Российской Федерации (п. «а» ч. 1 
ст. 71). Федеральные территории не упомянуты 
в вопросах совместного ведения Российской 
Федерации и ее субъектов (ст. 72). Таким обра-
зом, никакого участия субъектов РФ в решении 
вопросов о том, какие именно административ-
но-территориальные единицы, находящиеся на 
территории этих субъектов, могут стать феде-
ральными территориями, не устанавливается. 

В зарубежной конституционной практике 
используются различные способы решения во-
проса о переходе той или иной территории под 
федеральное управление: вертикальные – при-
нятие парламентом закона или издание акта пре-
зидента, устанавливающего статус федеральной 
территории; горизонтальные – заключение до-
говора с субъектами Федерации о перераспре-
делении полномочий органов публичной власти, 
в редких случаях – покупка федерацией части 
территории субъекта. 

В научной литературе отмечалось, что во-
прос о механизме создания федеральных тер-
риторий в Российской Федерации остается не-
достаточно урегулированным. Представителями 
науки  конституционного  права  предлага-
лись различные варианты такого механизма. 
С. С. Зенин полагает, что наиболее обоснован-
ным будет «выделение федеральных территорий 
и определение их правового положения на основе 
двухстороннего договора между Российской 
Федерацией и соответствующим субъектом 
Российской Федерации, представляющего собой 
разновидность договора о разграничении полно-
мочий» [13, с. 47]. Т. Я. Хабриева и А. А. Клишас 
считают, что создание федеральных территорий 
должно проходить по согласованию с органа-
ми государственной власти соответствующих 
субъектов Федерации и с последующим утверж-
дением изменения границ Советом Федерации 
[23, с. 28]. Ряд авторов обращают внимание на 
то, что федеральное вмешательство в развитие 
отдельных регионов и муниципальных террито-
рий, при всей его востребованности в силу тех 
или иных обстоятельств, не может ущемлять 
права граждан на местное самоуправление [24, 
25]. Хотя, как замечает Е. М. Бухвальд, «вполне 
возможно, что в том или ином случае население 
может быть готово пойти на сокращение полно-
мочий “своего” муниципалитета и собственных 
прав в этой сфере в расчете на некоторые иные 
выгоды и преимущества. Однако эта готовность 
должна быть подтверждена результатами мест-
ного референдума» [26, с. 46].

Представляется необходимым принятие 
федерального закона с условным названием «Об 
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организации публичной власти на федеральных 
территориях», устанавливающего цели создания, 
виды федеральных территорий и принципы ор-
ганизации и деятельности публичной власти на 
этих территориях.

Этим же законом должен быть уточнен во-
прос о механизме введения режима федеральных 
территорий.

Сложно говорить о реализации принципа 
юридического равноправия субъектов РФ, по-
скольку федеральные территории не являются 
субъектами, не обладают многими полномочия-
ми, закрепленными за субъектами РФ, отличает-
ся характер их взаимодействия с федеральными 
органами государственной власти, предстоит 
ответить на вопрос о равенстве федеральных 
территорий между собой.

При создании федеральных территорий не-
обходимо опираться на конституционные прин-
ципы федерализма, но не ограничиваться ими, 
поскольку не могут игнорироваться другие кон-
ституционные принципы, например народовла-
стие, учредительный характер конституционного 
статуса личности, прямое действие Конституции 
России и др. 

В научной литературе высказываются пред-
положения о том, какие территории могут стать 
федеральными: 

– территории «различных статусов социаль-
но-экономического толка», например, уже учреж-
денные территории социально-экономического 
развития, особые экономические зоны [27];

 – арктическая зона, определенные террито-
рии курортных зон, природных парков, заказни-
ков и заповедников [28];

– территории, созданные в целях обеспече-
ния национальной безопасности [29]; 

– территории традиционного проживания и 
природопользования коренных малочисленных 
народов [30]. 

Независимо от направлений, по которым 
будет проходить создание федеральных терри-
торий, оно должно соответствовать следующим 
конституционным принципам:

– государственной целостности;
– единства публичной власти;
– приоритета прав и свобод личности, их 

признания, соблюдения и защиты государством;
– соответствия целей образования феде-

ральных территорий стратегическим интересам 
Российской Федерации.

Результаты

Рассмотрение конституционно-правовых 
основ создания федеральных территорий в Рос-
сии позволяет сделать вывод, что изначально 

в Конституции РФ устанавливалось три вида 
публично-правовых территорий: 1) территория 
Российской Федерации, 2) территория субъекта 
Российской Федерации, 3) территория городского 
или сельского поселения, другая территория, 
на которой осуществляется местное самоуправ-
ление.

В результате конституционной реформы 
2020 г. появился новый вид публично-правовой 
территории – федеральная территория, и был 
уточнен статус территории муниципального 
образования, что позволяет прогнозировать ле-
гализацию разнообразия сложившейся системы 
публично-правовых территорий на конституци-
онном уровне.

На основе анализа научной литературы, 
посвященной проблемам федеральных террито-
рий в России и за рубежом, и законодательства 
Российской Федерации можно дать следующее 
определение: федеральная территория – это пу-
блично-правовое образование, имеющее особый 
конституционно-правовой статус, определяемый 
общегосударственным стратегическим значе-
нием, созданное в соответствии с нормативным 
актом, предусматривающим прямое или опосре-
дованное управление им федеральной властью, 
определяющим особенности осуществления 
публичной власти в соответствии с целями соз-
дания, дополнительные гарантии и ограничения 
прав и свобод граждан. 

В результате изменения редакции ч. 1 ст. 67
Конституции появилась норма о том, что «на 
территории Российской Федерации в соответ-
ствии с федеральным законом могут быть соз-
даны федеральные территории. Организация 
публичной власти на федеральных территори-
ях устанавливается указанным федеральным 
за коном» [31]. 

Тем самым в Конституции РФ: 
1) устанавливается возможность создания 

федеральных территорий как нового вида пу-
блично-правовой территории; 

2) предусматривается особая организация 
публичной власти на указанных территориях, 
отличная от общепринятой и действующей на 
территории субъектов Российской Федерации;

3) определяется конституционно-правовой 
механизм их создания: принятие федерального 
закона. 

В данной норме не указаны виды федераль-
ных территорий и возможные цели их создания. 
Эти вопросы полностью отнесены к дискреци-
онным полномочиям российского парламента.

При создании федеральных территорий 
необходимо соблюдение следующих конститу-
ционно-правовых принципов:
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– принципа государственной целостности;
– принципа единства публичной власти;
– принципа приоритета прав и свобод лич-

ности, их признания, соблюдения и защиты 
государством;

– принципа соответствия целей образования 
федеральных территорий стратегическим инте-
ресам Российской Федерации.
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