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Анализ реформы госудрственной службы в России  

Т.И. Мигунова

Высшая школа государственного аудита (факультет) 
Московского государственного университета имени М.В. Ломоносова

В данной статье представлен краткий критический анализ реформирования ин-
ститута государственной службы России на современном этапе. Проанализированы те-
кущие проблемы бюрократической организационной структуры управления. Выявлена 
необходимость поиска новых или соответствующих способов и моделей взаимодействия 
органов власти, гражданского общества, научного и экспертного сообщества в контексте 
реформы государственной службы Российской Федерации.

Ключевые слова: государственная служба, реформирование, государственное 
управление, бюрократия

Многие экономисты сходятся во мнении о том, что реформа государ-
ственного управления включает несколько базовых реформ: административ-
ную, государственной службы, федеративных и бюджетных отношений и др. 
Конечно, нельзя отрицать достижений в совершенствовании механизмов в 
процессе реализации каждой из этих реформ, но в целом они так и не сложи-
лись в стройную систему государственного управления.

Реформа государственной службы не случайно началась первой, ибо она 
должна была заложить фундаментальные основы взаимодействия с другими 
структурными реформами.

Однако в ходе ее осуществления были, по сути, искажены изначаль-
ные приоритеты. И очень скоро российская реформа государственной служ-
бы приобрела характер эклектичный, непоследовательный, и, не достигнув 
своих целевых установок, постепенно угасла, не сумев совместить пробле-
мы традиционной бюрократической организации, с внедрением инструмен-
тов нового государственного управления. Сегодня уже сама государственная 
служба развивается не так, как ей предписывают постулаты реформы, а так, 
как складывается совокупность обстоятельств. Иначе говоря, российская бю-
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рократия начала жить не в поле реформирования, а в поле собственного эво-
люционирования.

Трехуровневая система органов исполнительной власти на федеральном 
уровне, которая изначально была положена в основу реформы, предполагала ор-
ганизационное обособление функций: правоустанавливающих, контрольно-над-
зорных, оказания государственных услуг и управления государственным иму-
ществом [1]. Хотя внешне эта конструкция и сохранилась (в виде министерств, 
агентств и служб), но по существу утратила свою смысловую основу, так как не 
был реализован на законодательном уровне такой важнейший принцип реформы, 
как независимость горизонтальных уровней власти и их самостоятельной ответ-
ственности за выполнение своих функциональных задач. В результате Прави-
тельство сохранило возможность распределять полномочия между федеральны-
ми органами исполнительной власти, а министры – возможность контролировать 
деятельность федеральных служб и агентств, находящихся в их подчинении [2]. 
Это привело к распространению административных взаимодействий неформаль-
ного характера, таких как личные договоренности, устные распоряжения или со-
гласования. В свою очередь, обилие таких отношений означает не что иное как 
создание чрезмерного числа промежуточных инстанций, длительные и сложные 
процедуры взаимодействия между ними, одновременно захлестывая управленче-
ские звенья большим количеством промежуточных бумаг, неизбежным следстви-
ем всего этого становится волокита, отписки и т. д.

Такой подход сваливает на плечи чиновников работу, которая очень ча-
сто просто крадет у них время и снижает инициативность, но, что еще хуже, 
многоэтапные согласования, по существу, делают непредсказуемыми принятые 
решения. Зачастую даже министр, принимая решение в рамках своих полно-
мочий, не знает, в самом ли деле он его принял или его еще поправят, путь к 
окончательному решению сложен и витиеват, на этом пути все большее зна-
чение приобретает ручное управление, а профессиональное участие чиновни-
ков все больше формализуется.

Иначе говоря, реформа, предполагавшая создание системы разграничения 
полномочий и ответственности, была подмята под себя самой бюрократией, 
привыкшей работать по-иному, ориентироваться на руководство, а не на ин-
тересы общества [3]. Все это, по существу, и есть проявление обычного «про-
фессионального заболевания» чиновников – «обюрокрачивание».

Одним из главных концептуальных недостатков реформы государствен-
ной службы изначально являлся тот факт, что процесс ее преобразования осу-
ществлялся и координировался самим же государственным аппаратом. Идеал 
чиновничьего регулирования состоит таким образом не только в самоиздании 
нормативных актов, но и в давлении на общество с целью их исполнения, из-
бегая любых форм внешнего контроля.

Но еще большее значение имеет тот факт, что подготовка принятия реше-
ний, которая является функциональной профессиональной задачей чиновника 
среднего управленческого звена, превратилась по существу в бюрократиче-
скую рутину, сводя до минимума их творческий потенциал. Иррациональная, 
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заорганизованная деятельность аппарата с усложненными процедурами со-
гласования довлеют над необходимостью выполнения «своих» задач и функ-
ций средним профессиональным звеном работников государственной служ-
бы, в большинстве своем высококвалифицированным. Если в кабинетах чи-
новников далеко за полночь горит свет, это вовсе не значит, что эти уставшие 
люди эффективно управляют государством.

Интересно, что миф об избыточности численности российской бюрокра-
тии активно поддерживается Правительством, которое на протяжении уже как 
минимум пяти лет повторяет один и тот же тезис о необходимости сокраще-
ния численности государственных служащих на 10 %. Разумеется, ежегодно 
высшие чиновники рапортуют о достигнутых успехах в сокращении аппарата, 
как правило за счет вакансий. Хорошо известно, что вакансий должностей на-
чальников обычно не бывает (во всяком случае в длительном временном про-
межутке), соответственно успехи в сокращении штатов, по сути, означают, что 
сжимается та профессиональная прослойка чиновников среднего уровня, функ-
циональные задачи которых как раз и связаны с реальной работой государ-
ственной службы. За этим обычно следует небольшая реорганизация (конечно, 
с целю повышения эффективности работы) и численность работников опять 
вырастает. И практически при каждом сокращении штатов или реорганизации 
каким-то магическим образом начальников становится все больше.

И хотя темпы роста внушительны, но сокращать нужно не численность 
работников аппарата, а оборот бессмысленной отчетности и работу, которая 
не приносит никаких результатов, потому что количество тех, кто действитель-
но занимается делом, совсем не велико. Гораздо важнее было бы посчитать, 
сколько начальников (пишущих резолюции) приходится на одного професси-
онала среднего звена государственной службы, но таких расчетов, к сожале-
нию, никто не делает. Поэтому у нас одновременно и избыток «начальников», 
и нехватка кадровых профессионалов.

Резюмируя сказанное, хотелось бы подчеркнуть, что не доведенная до 
уровня здравого смысла реформа государственной службы ведет к стагнации 
всех реформ государственного сектора, и это не только тормозит развитие 
страны, но и делает Россию неконкурентоспособной. Реформа государствен-
ной службы занимает особое место среди реформ общественного сектора еще 
и потому, что государственные служащие являются не только объектом, 
но и субъектом реформирования [3]. При этом надо понимать, что чиновни-
чий аппарат не может реформировать сам себя, поскольку бюрократия имеет 
реальную возможность интерпретировать принимаемые управленческие ре-
шения в своих интересах.

Это остро ставит проблему нахождения новых методов взаимодействия 
государственных органов, экспертного сообщества и гражданского общества 
при дальнейшем проведении реформы государственной службы России. Без 
налаживания такого взаимодействия реформа государственной службы окон-
чательно превратится в «реформу бюрократии самой бюрократией» в своих 
интересах [4].
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Political reforms in Jordan 
following the events of the Arab Spring 
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Following the events of the Arab Spring and the popular protests that broke out in some 
countries in the Arab world in 2011, including Jordan, extended political reforms were carried 
out in Jordan, including major constitutional amendments and developments in political life, 
political parties and civil society institutions.

The study aims to identify the reality of the political reform process in Jordan that took place 
after the events of the Arab Spring. The importance of the study stems from the depth of the 
eff ects of the variables of this period on Jordan and its reform programs and its transformations 
towards democracy.

The study aims to achieve the following objectives: To identify the nature of the factors 
and reasons that contributed to the outbreak of the current Arab revolutions, and identifying 
the reality of the process of political reform in Jordan before the events of the Arab Spring, 
and to study and analyze the political reforms in Jordan after the events of the Arab Spring.

Keywords: Arab Spring, Jordan, Political Reform, Constitution, Executive Authority

The concept of political reform refers to the idea of   political modernization, 
the building of democracy, the disciplined change in the level of political evolution, 
and the institutional and cultural developments, the development of the constitu-
tional organization of the state authorities, the achievement of accountability and 
the focus on popular participation at all levels, the mobilization of the state appara-
tus and the guarantee of general rights and freedom for all citizens. And empower 
them to have their rights and enjoyment of their freedoms guaranteed by the Con-
stitution and the law.

Since its inception, the State of Jordan has witnessed a number of stages that 
have expressed the evolution of political life in keeping with the internal, regional 
and international circumstances. In light of the reversals of Arab political and eco-
nomic situations and the deteriorations in public freedoms and human rights in the 
Arab region, these situations contributed to the emergence of Arab protests and 
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revolutions that began in Tunis and moved to many Arab countries as an expression 
of their rejection of these conditions and the desire to reach a new phase of reform 
and development [1].

The protests in Jordan, which sprung up throughout Jordan in 2011, have 
led to a wave of demonstrations and protest rallies triggered by the wave of Arab 
protests that erupted in the Arab world. The main reasons for these protests were de-
teriorating economic conditions, high prices, widespread unemployment and wide-
spread corruption, Administrative and fi nancial.

The most important characteristic of the popular movement in Jordan is that 
it began from the time point before the eruption of Arab revolutions in Tunisia and 
Egypt. It came fi rst in protest against the parliamentary elections that took place 
at the beginning of November 2010, and on the various governmental measures 
before and after that date. And has intensifi ed with the granting of parliamentary 
confi dence almost absolute and unprecedented to the government of Samir Rifai, 
which has not received popular acceptance from the citizens since its formation [2].

Labor mobility was the largest type of mobility and was associated with labor 
demands, often concentrated on wage increases. There were also so-called tempo-
rary committees (such as the Teachers Union Committee which reached its goal 
of formally establishing the teachers’ union), and then political parties and student 
movements. During the fi rst three months of 2011, protests and demonstrations 
multiplied more than eight times, but the pace of protests began to back down after 
the announcement of the National Dialogue Committee and the Royal Commission 
to amend the Constitution in April 2011, where some opposition parties decided to 
stop protests and demonstrations pending results these two committees.

The popular mobility in Jordan covered all regions in varying proportions and 
was comprehensive nationwide. However, the large number of events, protests and 
demonstrations in the capital region are observed in view of the largest population 
and the most infl uential political vitality. Also Deprivation the unity of living prob-
lems suff ered by the majority of citizens there.

The period from April 2011 can be seen as an exceptional period in the lives 
of the peoples of a number of countries in the Arab region, which witnessed the 
outbreak of the Arab Spring revolutions in Tunisia, Egypt, Libya, Yemen and Syria, 
which formed a new political stage in those countries, governments were also put in 
front of new responsibilities based on the principle of negotiation with their people 
in order to reach national reconciliation, after old policies failed to carry out politi-
cal and economic reforms. 

In 27/4/2011, King Abdullah the second formed the Royal Committee for the 
Review of the Constitution. This initiative was also noted by many opposition parties 
and popular movements in response to the demands of the political and popular forces 
in the country. Especially when the king found that the gap between the political elites 
and the general society with its various components has begun to widen and increased 
levels of contradiction and the lack of trust between the parties, The King asked the 
Committee to adopt the outputs of the National Dialogue Committee regarding the 
required constitutional amendments with regard to electoral laws and parties [3].
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The proposed constitutional amendments, which were subsequently reviewed 
by the Legal Committee of the House of Representatives, focused on the following 
points: the establishment of a Constitutional Court to examine the constitutionality of 
laws, And the formation of an independent commissions overseeing the parliamen-
tary elections, and reducing the age of the candidate for membership of the House 
of Representatives from 30 years to 25 years, The trial of ministers in relation to the 
aff airs of their ministries before the regular judiciary rather than the special courts, 
and the independence of the Judicial Council in matters relating to the regular courts.

The Anti-Corruption Commission work continued, and has been established under 
the Anti-Corruption Commission Law No. (62) For the year 2006 and its amendments, 
has continued. Article 4 of the Anti-Corruption Commission Law states that the Commis-
sion aims at combating corruption to: To establish eff ective policies in coordination with 
the relevant authorities to combat and prevent corruption and to expose corruption in all 
its forms, including fi nancial and administrative corruption, and to provide the principles 
of equality, equality of opportunity and justice, and to cooperate in the submission and ap-
plication of international legal assistance, Submission through offi  cial channels. 

In 2014, the Law of Illegal Graft No (21) of 2014 was issued as a type of 
fi nancial control. The law states that a department called the Financial Disclosure 
Department is established in the Ministry of Justice. The National Anti-Corruption 
Strategy (2013–2017) was designed to raise the level of awareness and education 
on the phenomenon of corruption and eff orts to combat it, strengthen the capacity of 
the Anti-Corruption Commission, promote corruption prevention and activate com-
munity participation in anti-corruption activities and promote integrity, Strengthening 
international cooperation in combating corruption and developing national legislation 
in line with international standards and requirements for combating corruption.[4]

The Anti-Corruption Commission is considered to be the most important con-
cern of a wide range of Jordanian citizens, as it has caused great damage to the na-
tional economy. The former parliament has contributed to open fi les of corruption 
and form commissions of inquiry.

The eff ect of the constitutional amendments in the Arab spring stage on politi-
cal life in Jordan:

In this study, the impact of constitutional amendments on political life in Jor-
dan will be taken into account in terms of the impact of constitutional amendments 
on the three branches of government (legislative, executive, judicial).

These constitutional amendments have had an impact on the political life of 
Jordan in terms of the impact of the constitutional amendments on the development 
of new political institutions in the political system. The constitutional amendments 
of 1952 and its amendments in the Arab spring stage have directly infl uenced the 
legislative authority, Where the constitutional amendments worked to immunize 
the House of Representatives of the solution by the executive authority, by consid-
ering that if the dissolution of the House of Representatives for a reason may not be 
dissolved the new Council for the same reason. [5]

The constitutional amendments stressed the need for the presence of the 
House of Representatives in the political life in Jordan, since under the provisions 
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of the Constitution cannot remove the government of the House of Representatives 
from the political arena for more than four months, were elections must be held 
within four months of the expiry of the term of the Council. The role of the legisla-
tive authority was emphasized by increasing the duration of the regular session of 
the House of Representatives from four months to six months [6].

The constitutional amendments have directly aff ected the executive branch by 
forcing the government formed to proceed in a statement to gain the confi dence of the 
house parliament which is represented by the people. The constitutional amendments 
emphasized the principle of the independence of the judiciary and the strengthening 
of its role in monitoring and accounting the executive authority by stipulating the trial 
of ministers for the crimes attributed to them from performing their duties before the 
competent courts in the capital, in accordance with the provisions of the law.

Conclusion

This study sought to prove that there is a direct relationship between political 
reform in Jordan after the events of the Arab Spring and the repercussions of the Arab 
Spring on Jordan, In other words, the response of the regime and the Jordanian go-
vernment to the calls for change in some articles of the Constitution and the main laws 
and regulations have mitigated the negative eff ects on political stability in Jordan. 

That the response of the Jordanian state to the demands of the popular politi-
cal movement represented by the formation of a committee for national dialogue, 
and the introduction of a new law for political parties, and the formation of a Royal 
Committee to review the Constitution, And the adoption of the establishment of 
a union of teachers after the abstention for a long period of time, and strengthen 
the fi ght against corruption and the submission of offi  cials to the judiciary, and the 
adoption of the law of the Independent Electoral Commission, and the law of politi-
cal parties, The Constitutional Court laws Act and the Elections Law, all had a posi-
tive impact on the calm of the Jordanian street and the alleviation of the negative 
eff ects on political stability in Jordan.

The study recommends working on establishing a state of citizenship, rule of 
law and equal opportunity, expanding the area of political participation in decision-
making and the direction towards good governance, Strengthening the principle of 
integrity, combating corruption, human rights, accountability and monitoring, and 
enhancing Jordanian society’s confi dence in governments and their institutions by 
asserting the independence and separation of powers and initiating a national dia-
logue for all the forces of society to achieve national interests.
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Научная статья

Политическая реформа в Иордании 
после событий Арабской весны 

М. Хавамдех, А. Аль Ктеишат

Российский университет дружбы народов

После событий Арабской весны и народных протестов, вспыхнувших в некоторых 
странах арабского мира в 2011 году, включая Иорданию, в Иордании были проведены рас-
ширенные политические реформы, в том числе крупные конституционные поправки и изме-
нения в политической жизни, политических партиях и институтах гражданского общества.
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Целью исследования является выявление реальности процесса политических ре-
форм в Иордании, который произошел после событий Арабской весны. Важность иссле-
дования связана с глубиной воздействия переменных этого периода на Иорданию и ее 
программы реформ и ее преобразования в сторону демократии.

Исследование направлено на достижение следующих целей: выявление характе-
ра факторов и причин, способствовавших началу нынешних арабских революций, и вы-
явление реальности процесса политических реформ в Иордании до событий арабской 
весны, а также изучение и анализ политических реформ в Иордании после событий араб-
ской весны.

Ключевые слова: Арабская весна, Иордания, политическая реформа, конститу-
ция, исполнительная власть
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 Зарубежный опыт осуществления 
государственного финансового контроля 

в сфере капитального строительства

Р.Г. Ибрагимов 

Московский государственный университет имени М.В. Ломоносова

Настоящая статья посвящена особенностям осуществления государственного фи-
нансового контроля в строительной сфере зарубежными контрольно-счетными органами. 
В статье описываются основные выявляемые проблемы, пути их решения и механизмы 
совершенствования подконтрольной сферы. Раскрыты также ключевые инновационные 
инструменты, которыми пользуются органы контроля. В призме структуры контрольно-
счетных органов исследованы вопросы совершенствования организационной работы для 
повышения эффективности контроля. По результатам анализа предложены основные на-
правления совершенствования ГФК в России.

Ключевые слова: финансовый контроль, зарубежные контрольно-счетные орга-
ны, капитальное строительство, бюджетные расходы, контрольные мероприятия

Обратимся к механизмам осуществления государственного финансового 
контроля соответствующими органами (далее также – орган ГФК, высший орган 
финансового контроля (ВОФК), высший орган аудита, контрольный орган) в ис-
следуемой сфере в некоторых зарубежных странах. Данное изучение решает во-
прос о возможности имплементации лучших зарубежных практик в деятельность 
российских органов финансового контроля, а также позволяет в целом оценить 
значение контроля капитального строительства с позиций зарубежных стран.

В условиях ограниченного объема исследование сфокусировано на 
анализе деятельности ряда зарубежных органов внешнего государственного 
финансового контроля в части осуществления бюджетных расходов на капи-
тальное строительство. Для целей настоящей работы используемые терми-
ны и определения, в том числе в части понятия капитального строительства, 
методов и форм осуществления ГФК, наименования итоговых документов, 
соответствуют российской терминологии. Отражается информация об осу-
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ществленном контрольном или экспертно-аналитическом мероприятии, его 
наиболее интересные в практическом плане выводы, раскрывается их теоре-
тико-правовая сущность в контексте российской юридической науки.

Итак, высшие органы аудита при осуществлении контроля в сфере капиталь-
ного строительства нацелены на проверку не только собственно законности и эф-
фективности бюджетных расходов (в том числе с точки зрения полноты и своев-
ременности их доведения до исполнителей) [1], но и на анализ эффективности су-
ществующей системы управления строительной сферой и строительного надзора. 

Так, к примеру, Верховная контрольная палата Польши (польск. Najwyższa 
Izba Kontroli, NIK) в 2015 году по результатам одной из своих проверок [2] оце-
нила, что существующий механизм выдачи разрешений на строительство объ-
ектов и их последующий ввод в эксплуатацию имеет существенные недостатки, 
в том числе с кадровой и организационной точек зрения. Указанный пример ил-
люстрирует также и то, что строительная сфера для органа ГФК – это не только 
собственно контроль строительства осуществляемыми публично-правовыми 
образованиями, но и в целом существующая система строительного управле-
ния. Таким образом, контрольные органы в этом роде решают более важную, 
ответственную задачу, а именно оценивают весь комплекс действий государ-
ства в строительстве и рекомендуют к исправлению его отдельные недостатки. 

Анализ принимаемых органами исполнительной власти управленческих 
и иных решений, несомненно, находится в поле зрения высших органов аудита. 
Так, к примеру, Счетная палата Германии (нем. Der Bundesrechnungshof) [3, 4] 
в 2017 году подвергла оценке решения федерального министерства строитель-
ства относительно точечных строительных работ по реконструкции офисного 
здания указанного министерства. С одной стороны, финансирование таких ра-
бот не предполагает внесения изменений в закон о бюджете (что приводит к 
дисбалансу в отношениях между ветвями власти), а с другой, свидетельствует 
об отсутствии комплексного подхода в решении вопроса о реконструкции [5]. 

Влияние органа финансового контроля на деятельность в строительной 
сфере Счетная палата Германии иллюстрирует и тем, что, как отмечает феде-
ральный контрольный орган, рекомендации по результатам одной из своих 
проверок позволили Федеральному правительству пересмотреть некоторые 
аспекты строительства туннелей, в результате чего обеспечена экономия бюд-
жетных средств и повышена безопасность эксплуатации указанных сооруже-
ний [6]. 

Отметим далее, что нарушение установленных сроков строительства – 
одно из самых распространенных нарушений, выявляемых органами ГФК в 
большинстве стран. Так, по результатам проверки расходования бюджетных 
средств на строительство автомагистрали D8 протяженностью более 90 км [7] 
(2016 год) Высшее контрольно-ревизионное управление Чехии (чешск. Nejvyšší 
kontrolní úřad) отметило, что завершение работ задерживается на 15 лет. Бо-
лее того, контрольный орган исследовал вопрос сохранения уже построенных 
конструкций и, в частности, обозначил проблему схода оползней на некоторых 
участках магистрали, не решенную ответственными исполнителями работ. 
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Данная проверка показательна и в том отношении, что инспекторский 
состав детально изучил причины срыва сроков осуществления строительных 
работ, среди которых было обстоятельство судебного разбирательства относи-
тельно места строительства автомагистрали. Процесс длился более семи лет по 
причине низкого качества подготовки к судебным заседаниям административ-
ного органа, систематически не представлявшего необходимый комплект под-
тверждающей документации. 

Этот пример иллюстрирует важное направление деятельности органов 
финансового контроля в части анализа достаточности принимаемых ответ-
ственными исполнителями мер по сохранению сроков осуществления строи-
тельных работ. В этом состоит важная часть контрольной и экспертно-аналити-
ческой деятельности по анализу управленческих решений, приведших к неце-
левому или неэффективному использованию бюджетных средств, избыточным 
или безрезультатным расходам [8, 43–44].

Указанная проверка, проведенная высшим органом аудита Чехии, обра-
тила внимание также на проблематику недостаточного планирования (расче-
та) требуемых для строительства бюджетных ассигнований, то есть финансо-
вого обеспечения строительных работ. Так, если по расчетам исполнителей в 
2004 году стоимость одного км дороги должна была составить 120 млн крон 
(около 335 млн рублей), то в 2008 году перерасчет показал необходимость 
финансирования в объеме 300 млн крон (около 837 млн рублей) на 1 км. Выс-
шее контрольно-ревизионное управление воспользовалось и многочислен-
ными научными и статистическими разработками по исследуемому вопросу 
и привело также расчет специалистов Чешского технического университета, 
согласно которому стоимость обслуживания (содержания) недостроенной ав-
томагистрали ежегодно приводит к убыткам в объеме 680 млн крон.

Положительный опыт ВОФК Чехии проявляется и в том, что результаты 
анализируемой проверки (как и ряд предшествующих контрольных меропри-
ятий [9]) заинтересовали аудиторов осуществить комплексный  анализ строи-
тельства, модернизации и реконструкции автомобильных дорог в Чехии [10]. 
Органом контроля были исследованы причины медленных темпов дорожного 
строительства, что повлияло на перенос общего срока завершения работ по 
созданию автодорожной сети Чехии с 2010 года на 2050 год (по состоянию на 
2017 год построено только 873 км из запланированных 2073 км). Основные 
причины – вопросы зонирования и неполучение разрешений на строитель-
ство объектов. Здесь следует иметь в виду существующий в Чехии механизм 
подготовительного этапа строительства, включающий в том числе вопросы 
оценки воздействия строительства объекта на окружающую среду. В среднем 
данный этап достигает продолжительности в 13 лет. 

Данное обстоятельство наводит на мысль о недостаточности правового 
регулирования отношений в части подготовительного этапа строительства: от-
сутствие регламентированных предельных сроков позволяет затягивать дан-
ный этап, приводит к рискам коррупционных нарушений, а также к возмож-
ности отпадения потребностей в строительстве того или иного объекта. В дан-
ной ситуации можно будет говорить о безрезультатных расходах бюджета.
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В целом, деятельность Высшего контрольно-ревизионного управления в 
строительной сфере показывает высокий уровень планирования контрольных 
и экспертно-аналитических мероприятий. Он демонстрирует, что только ком-
плексный охват сферы контроля, систематическое наблюдение за ее состояни-
ем по-настоящему способно обеспечить финансовую дисциплину в органах 
исполнительной власти. 

Еще один аспект, подлежащий анализу со стороны высших органов ауди-
та, состоит в тщательной оценке экономического эффекта деятельности орга-
нов исполнительной власти в части заключения и исполнения государствен-
ных строительных контрактов. Так, в 2012 году Счетная палата Австрии (нем. 
Der Rechnungshof Österreich) провела проверку деятельности государственной 
корпорации Asfi nag по вопросу строительства автомобильного тоннеля [11]. Ре-
зультаты контрольного мероприятия показали, что, хотя в целом строительство 
объекта осуществлялось без нарушений, произошло завышение стоимости 
строительных работ, но не с точки зрения сметных нормативов, а возможностей 
по экономии бюджетных средств посредством проведения конкурсных проце-
дур. Счетная палата, таким образом, приходит к выводу, что Asfi nag на началь-
ном этапе поиска контрагентов и заключения контрактов следовало более тща-
тельно исследовать рынок для целей поиска экономически выгодных решений. 

Таким образом, высший орган аудита закономерно исследовал не только 
вопросы целевого характера использования бюджетных средств, но и изучил эко-
номность для бюджета уже совершенных действий проверяемой организации.

Инновационный подход к основным задачам государственного аудита демон-
стрирует Главное контрольное управление США (U.S. GAO). Так, в 2019 году 
орган провел проверку деятельности Национального научного фонда (NSF) [12], 
финансирующего строительство крупных капиталоемких объектов (напри-
мер, крупные обсерватории, научные центры, лаборатории и проч.). Обозна-
чив проблемные аспекты финансирования и соблюдения сроков строитель-
ства, наибольшее внимание контрольный орган уделяет рекомендациям в адрес 
NSF, направленным на улучшение его деятельности по механизмам финанси-
рования и строительства объектов. Так, к примеру, выявлено, что Фонд не опреде-
лил своим сотрудникам необходимые компетенции для управления проекта-
ми. По этой причине NSF вынужден на регулярной основе привлекать внеш-
них экспертов; отсутствие критериев их деятельности также не способствует 
повышению эффективности расходования денежных средств. 

Наглядно иллюстрирует роль органа ГФК в строительной сфере и про-
верка деятельности Управления общего обслуживания США (GSA) [13], на-
деленного полномочиями по управлению федеральным недвижимым имуще-
ством. Суть вопроса заключается в том, что до 1981 года в широком исполь-
зовании при строительстве зданий в Америке находился асбест, пока не был 
доказан его вред для здоровья населения. С тех пор все построенные таким 
способом здания подлежат наблюдению со стороны GSA. Роль органа ГФК 
заключалась в оценке, насколько планомерно и эффективно GSA осуществля-
ет данную работу. Возможность дать грамотную рекомендацию, в том числе 
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приложить необходимые пояснения по эффективному определению уровня 
асбеста в зданиях, стало возможным только благодаря достаточной компетен-
ции контролеров в вопросах строительства и строительных материалов.

Важную роль высший орган аудита США играет и в анализе дости-
жения стратегических задач. Так, к примеру, после терактов, совершенных в 
1998 году в посольствах США, была разработана программа, направленная на 
строительство и реконструкцию посольств таким образом, чтобы они макси-
мально отвечали требованиям безопасности. Ответственным органом был на-
значен Государственный департамент (аналог российского министерства ино-
странных дел) в лице своего Бюро по надзору за строительством зданий. Од-
нако, как было установлено Главным контрольным управлением [14], по со-
стоянию на сентябрь 2017 года плановые назначения достигнуты лишь по 77 по-
сольствам из 180. Контрольный орган дал рекомендации учитывать изменение 
инфляции при запросе бюджетных ассигнований в предстоящем финансовом 
году, усилить строительный контроль на объектах, доукомплектовать Бюро в 
целях эффективной реализации своих функций.

Расширение сферы деятельности органов финансового контроля и выход за 
рамки непосредственно вопросов финансового обеспечения деятельности госу-
дарства наглядно демонстрирует и Национальная служба аудита Великобритании 
(англ. The National Audit Offi  ce). Так, к примеру, в одном из отчетов по прось-
бе органов исполнительной власти NAO исследовало новые методы жилищно-
го строительства, посредством оценки экспертных мнений оценила лучшие из 
них (в частности, те, которые позволяют при аналогичных сроках и трудовых за-
тратах построить в четыре раза больше домов). Любопытно, что исследование 
посвящено преимуществам для инвесторов-строителей и не содержит анализа 
социального и экономического эффекта для бюджета. При этом именно такой 
подход и представляется правильным, ибо ориентация на стимулах и выгодах 
для застройщиков позволяет в конечном счете решить проблемы и для широкой 
общественности. В целом аналитики NAO отмечают, что современные методы 
строительства не могут быть оценены однозначно, на что влияют различные фак-
торы: от цены и качества до вопросов управления новыми типами проектов [15]. 

Вопросы планирования строительства, проблема их реальности в увязке 
по срокам и потребности актуальны не только для России, часто эти вопросы 
затрагиваются региональными органами ГФК зарубежных стран. 

Обратимся к деятельности баварской Счетной палаты. Так, она оценива-
ла [16] выполнение 6-го Плана строительства дорог (с разбивкой по приори-
тетам) по трем основным критериям: число реализованных проектов, объем 
затрат, загруженность введенных дорог. Все критерии подлежат раскрытию 
в контакте плановых назначений. Так, к примеру, установлено, что по перво-
очередным проектам введено в действие около 400 км из запланированных 
1000 км. Указанный подход иллюстрирует комплексный характер деятельно-
сти СП Баварии, оценивающей результативность и экономность достигаемых 
Правительством действий, а также реалистичность и реализуемость принима-
емых исполнительной власти планов развития региона.
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С точки зрения механизмов регионального ГФК представляет интерес и 
Управление государственного аудитора штата Вермонт, США. Так, в 2017 году 
Управление провело аудит эффективности по вопросу финансирования и 
строительства капитальных объектов [17]. Результаты анализа десяти наи-
более крупных объектов, в частности, показали, что допущено повышение 
планируемой стоимости более чем на 27 процентов. Одна из основных причин – 
недостаточное качество планирования, которое не позволяет определить дей-
ствительно необходимую стоимость строительства. И вот что в результатах 
этого мероприятия заслуживают особенного внимания – развернувшаяся дис-
куссия между аудитором штата и руководителем профильного департамента, 
последний объяснял причины выявленных нарушений и недостатков, пред-
лагал механизмы их исправления. Представляется, что подобный опыт широ-
кой транспарентности – показательный пример для правительств и высших 
органов аудита всех стран и регионов.

Еще одна поднятая в указанной проверке проблема сводится к вопросу 
об эффективности использования зданий после ввода их в эксплуатацию. 
В частности, аудитор задается вопросом об оправданности бюджетных потерь 
в размере 7,6 млн долларов, которые сложились из сумм строительства зда-
ния, проектных и инженерных решений его использования. 

Отдельно хотелось бы остановиться также на анализе организационной 
структуры КСО зарубежных стран. Так, например, в Вольном ганзейском го-
роде Бремен Счетная палата функционирует по пяти основным направлениям 
деятельности [18], при этом четвертое направление осуществляет аудит в сфе-
ры строительства, транспорта и окружающей среды. Подход, согласно кото-
рому указанные области охватываются контролем вместе, в целом характерен 
для европейских стран.

Так, к примеру, организационная структура Счетной палаты Германии [19] 
представлена девятью аудиторскими направлениями (или ревизионными от-
делами), второе реализует контроль в сферах строительства, недвижимости, 
окружающей среды и иностранных дел, а два его ревизионные сектора не-
посредственного занимаются вопросами строительства (hochbau). Выделение 
аудиторского направления с таким набором сфер нельзя признать достаточно 
успешным, ибо оно не позволяет сконцентрироваться исключительно на во-
просах строительства, сформировать соответствующий персонал. Более того, 
контролем дорожного строительства занимается ревизионный отдел по вопро-
сам транспорта и инфраструктуры, а контролем в сфере жилищного строи-
тельства – восьмое аудиторское направление. Таким образом, отсутствие чет-
кого и однозначного выделения направления контроля в сфере капитального 
строительства уже на организационном уровне не способствует комплексно-
му решению вопросов в исследуемой сфере. 

На наш взгляд, не самый удачный подход к организационной структу-
ре избран в немецкой земле Саксония-Анхальт, Счетная палата которой осу-
ществляет свои полномочия в строительной сфере в разрезе сразу трех ауди-
торских направлений (управление строительством в одном, гидротехническое 
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строительство – в другом, градостроительная деятельность – в третьем) [20]. 
Как представляется, подобная структура не в полной мере обеспечивает ка-
чество контрольной деятельности и профессионализм сотрудников для целей 
анализа строительной сферы. 

Таким образом, анализ работы высших органов аудита в сфере капиталь-
ного строительства позволил предложить ряд механизмов, которые в том или 
ином виде могли бы использоваться органами внешнего (Счетная палата РФ и 
КСО субъектов РФ) и отчасти внутреннего ГФК России с точки зрения анализа:

– всей сферы управления и контроля за капитальным строительством: 
от механизмов выдачи разрешения на строительство до правил ввода объекта 
в эксплуатацию;

– причин срыва сроков осуществления строительных работ, что позво-
лит предлагать меры по законодательному ограничению отдельных этапов 
строительства объектов;

– планирования объема бюджетных расходов на строительство объекта, при-
чин изменения плановых назначений, объема планируемых и фактических до-
ходов бюджета после ввода объекта в эксплуатацию;

– достаточности мер, принимаемых органами исполнительной власти, 
по вопросу экономности закупочных процедур, поиска вариантов уменьше-
ния бюджетных расходов при сохранении качества реализации проекта;

– компетентности и достаточности навыков персонала проверяемой ор-
ганизации по вопросу организации эффективных управленческих процессов, 
направленных на своевременное завершение строительства объекта, исклю-
чение коррупционных рисков. 

Указанные направления, а также ряд иных механизмов позволят россий-
ским контрольным органам на более высоком уровне обеспечивать контроль 
за целевым и эффективным использованием бюджетных средств в сфере ка-
питального строительства. 
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This article is devoted to the peculiarities of the implementation of state fi nancial control 
in the construction sphere by foreign control and accounting bodies. The article describes the 
main identifi ed problems, their solutions and mechanisms for improving the controlled area. 
Key innovative tools used by control bodies are also disclosed. In the prism of the structure of 
control and accounting bodies, the issues of improving organizational work to rise the eff ective-
ness of control are investigated. According to the results of the analysis, the main directions for 
improving SFC in Russia are proposed.
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 Международные показатели цифровизации 
государственного управления: обзор практики

Е.И. Добролюбова

Институт прикладных экономических исследований РАНХиГС 

В статье представлен анализ международных индексов и показателей, характери-
зующих цифровизацию государственного управления. Проведена оценка цифровизации 
государственного управления в России по сравнению с другими странами. На основе 
проведенного анализа выявлены ключевые ограничения используемых в международной 
практике методических подходов к оценке цифровизации государственного управления и 
выработаны предложения по направлениям их преодоления. Актуальность проведенного 
анализа обусловлена реализацией национальной программы «Цифровая экономика в Рос-
сийской Федерации» и федерального проекта «Цифровое государственное управление».

Ключевые слова: государственное управление, индекс развития электронного 
правительства, индекс электронного участия, показатель, оценка, цифровизация, цифро-
вое государственное управление

Цифровизация – один из ключевых мировых трендов развития государ-
ственного управления, с которым связываются перспективы повышения ре-
зультативности и эффективности деятельности государственных органов. Это 
предопределяет интерес международных организаций к измерению и оценке 
цифровизации государственного управления, разработке новых статистиче-
ских показателей, характеризующих данный процесс, и индексов, позволяю-
щих проводить межстрановые сопоставления. 

Следует отметить, что данный интерес к оценке цифровизации государ-
ственного управления появился более десятилетия назад, на этапе формиро-
вания и распространения концепции «электронного правительства». Соответ-
ственно, и ряд международных показателей, в той или иной мере характери-
зующих результативность и эффективность процессов цифровизации, осно-
вываются прежде всего на измерении и оценке компонентов «электронного 
правительства», «открытого правительства», и могут не учитывать последние 
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тенденции и прорывные технологии современного этапа цифровизации, та-
кие как «Интернет вещей», «большие данные», искусственный интеллект и 
технологии распределенного реестра [1], а также иные новации, что обуслав-
ливает необходимость разработки новых теоретических подходов к оценке 
цифровизации в государственном управлении [2]. В некоторых случаях для 
адаптации к быстро меняющемуся технологическому ландшафту междуна-
родные организации изменяют состав оцениваемых показателей, что ограни-
чивает сопоставимость данных в динамике, однако позволяет проводить бо-
лее адекватный современному уровню развития технологий анализ. 

В статье обобщены используемые в международной практике практи-
ческие подходы к оценке цифровизации государственного управления и его 
отдельных компонентов, выявлены основные особенности и ограничения ис-
пользуемых подходов, которые целесообразно учитывать в том числе в рамках 
мониторинга реализации федерального проекта «Цифровое государственное 
управление» национальной программы «Цифровая экономика».

Индекс развития электронного правительства 
и Индекс электронного участия ООН

Одним из наиболее часто используемых интегральных показателей в 
сфере цифровизации государственного управления является Индекс разви-
тия цифрового правительства (EGDI), рассчитываемый ООН каждые 2 года 
для всех 193 стран – членов организации. Впервые Индекс был рассчитан в 
2001 году.

Индекс основан на использовании как показателей, основанных на оцен-
ке национальных веб-сайтов, так и статистических показателей, характеризу-
ющих участие страны в информационном обществе, без которых эффект от 
развития электронного правительства был бы ограничен. В состав индекса с 
равным удельным весом включены три компонента:

– индекс онлайн-услуг (онлайн-обслуживания);
– индекс телекоммуникационной инфраструктуры;
– индекс человеческого капитала.
Состав показателей, используемых при расчете каждого из представлен-

ных индексов, меняется с течением времени с целью обеспечения учета со-
временных цифровых технологий (например, при расчете индекса телекомму-
никационной инфраструктуры с 2008 г. не учитывается число телевизоров).

Индекс онлайн-обслуживания рассчитывается по результатам обследо-
вания национальных веб-сайтов на основе единой анкеты. В 2018 г. в состав 
анкеты было включено 140 вопросов, позволяющих выявить информацию о 
цифровизации государственного управления (например, законы, документы 
государственной политики, расходы и т.п.), наличие особенностей в государ-
ственном управлении в той или иной стране (например, использование со-
циальных сетей), а также возможность электронного взаимодействия через 
веб-сайт. В частности, для расчета индекса онлайн-обслуживания в 2018 г. 
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проводилась оценка следующих возможностей электронного взаимодействия 
с государственными органами:

– возможность подачи онлайн-деклараций по подоходному и иным налогам;
– возможность запроса новых наборов открытых данных;
– возможность получения новостей или оповещений по различным вопро-

сам (образования, занятости, здравоохранения, социальной защиты, погодных 
условий, сельскохозяйственных технологий, охраны окружающей среды);

– возможность подачи заявлений (жалоб) онлайн, в т.ч. о дискримина-
ции (в любой форме), работорговле, сексуальной или иной эксплуатации, не-
этичном поведении государственных служащих (институтов), нарушениях тру-
дового законодательства, заявлений в полицию;

– возможности получения онлайн государственных услуг, в т.ч. регистра-
ции транспортных средств, нового бизнеса, подачи заявлений о смене адреса, 
заявлений в органы социальной защиты, заявлений на поступление в началь-
ную и среднюю школу, заявлений на получение государственных стипендий 
(грантов), заявлений на получение удостоверения личности, свидетельств о 
рождении, браке, смерти, получение водительских прав, регистрацию прав 
собственности на землю, получение экологических разрешений, заявлений на 
получение лицензий (патентов), разрешения на строительство;

– возможность подачи заявлений на соискание государственной должно-
сти онлайн;

– возможность подачи заявлений на выдачу визы онлайн;
– возможность подачи жалоб на оказание государственных услуг;
– возможность онлайн оплаты любых пошлин, услуг водо- и электро-

снабжения;
– возможность доступа к своим данным и их модификации [3].
Таким образом, в рамках онлайн-обслуживания учитывается широкий 

спектр государственных услуг, по которым имеется возможность электронного 
взаимодействия граждан и организаций с государством; учитываются также 
возможности, связанные с информационными услугами и подачей обращений 
граждан. В то же время индекс онлайн-обслуживания не учитывает возмож-
ностей электронного взаимодействия по предоставлению отчетности в орга-
ны власти (в т.ч. с использованием технологий «Интернета вещей»). В составе 
индекса не представлены и направления электронного взаимодействия, свя-
занные с развитием цифровой контрольно-надзорной деятельности государ-
ства (в т.ч. дистанционного контроля). Степень использования цифровых тех-
нологий для нужд самих государственных органов (например, электронное 
бюджетирование или использование цифровых технологий для управления 
кадрами государственных органов) также пока не учитывается.

В составе индекса телекоммуникационной инфраструктуры учитывают-
ся следующие показатели:

– число пользователей Интернета;
– численность абонентов стационарных широкополосных сетей;
– численность активных абонентов мобильных широкополосных сетей;
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– численность абонентов стационарной телефонной связи;
– численность абонентов мобильной (сотовой) связи.
При оценке индекса человеческого капитала в составе Индекса развития 

электронного правительства используются следующие показатели:
– грамотность взрослых, которая определяется как количество (в процен-

тах) людей от 15 лет и старше, которые могут осознанно прочитать и написать 
короткое изложение о своей обычной жизни (удельный вес данного показате-
ля составляет 1/3 в общей оценке индекса человеческого капитала);

– валовая доля учащихся, определяемая как суммарная доля учащихся на-
чальных, средних и высших учебных заведений независимо от возраста в про-
центах от численности населения школьного возраста для данного уровня 
(удельный вес данного показателя составляет 2/9 в общей оценке индекса че-
ловеческого капитала);

– ожидаемая продолжительность обучения в школе, которая представля-
ет собой число лет обучения в школе, которое ребенок определенного возрас-
та может ожидать в будущем, исходя из того, что вероятность его обучения в 
школе в любом конкретном возрасте равна текущему возрастному показате-
лю доли учащихся (удельный вес данного показателя составляет 2/9 в общей 
оценке индекса человеческого капитала);

– средняя продолжительность обучения в школе (MYS), отражающая сред-
нее число лет обучения, законченного взрослым населением страны (25 лет и 
старше) без учета лет повторного обучения в тех же классах (удельный вес данно-
го показателя составляет 2/9 в общей оценке индекса человеческого капитала) [3].

По итогам оценки, проведенной ООН в 2018 г., Россия занимает 32 место 
по Индексу развития электронного правительства (0,7969); при этом по индек-
су онлайн-обслуживания наша страна находится на 25 месте (0,9167), обгоняя 
по данному компоненту индекса такие страны, как Эстония, Австрия и Швей-
цария. Несколько ниже оценки России по индексу телекоммуникационной инфра-
структуры (45 место и 0,6219 балла) и индексу человеческого капитала (28 ме-
сто, 0,8522 балла). По Индексу развития электронного правительства Россия 
обгоняет другие страны БРИКС и ЕАЭС, но значительно уступает лидерам – 
Дании, Австралии, Республике Корея, Великобритании и Швеции.

Помимо Индекса развития электронного правительства ООН также рас-
считывает Индекс электронного участия, основанный на оценке трех компонен-
тов, отражающих использование цифровых технологий для оценки вовлечен-
ности граждан в выработку и принятие решений государственными органами:

– электронное информирование: обеспечение участия путем предостав-
ления гражданам государственной информации и доступа к информации по 
требованию или без;

– электронные слушания: вовлечение граждан в обсуждения и принятие 
решений по вопросам государственных политик и услуг; 

– электронное принятие решений: предоставление гражданам полномо-
чий за счет совместной разработки политик, компонентов услуг и режимов их 
оказания [3].
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По данным за 2018 г. Россия разделяет 23 место в мире по Индексу элек-
тронного участия с Германией и Колумбией. 

Индекс готовности к сетевому обществу ВЭФ

Еще одним индексом, широко используемым в практике международных 
организаций, является Индекс готовности к сетевому обществу. Он составля-
ется с 2001 г. Всемирным экономическим форумом. При расчете индекса ис-
пользуются статистические данные и результаты опроса руководителей ком-
паний. Последний опубликованный отчет содержит данные за 2016 г.

В составе Индекса готовности к сетевому обществу оцениваются:
наличие условий для развития ИКТ (Environment subindex),
готовность граждан, деловых кругов и государственных органов к ис-

пользованию ИКТ (Readiness subindex),
уровень использования ИКТ в общественном, коммерческом и госу-

дарственном секторах (Usage subindex),
воздействие информационных технологий на экономику (Impact subindex).
В рамках оценки уровня использования ИКТ в государственном секторе 

учитываются такие аспекты, как:
– значимость ИКТ при формировании правительственного видения будущего;
– индекс государственных услуг, предоставляемых онлайн;
– успех государства в продвижении ИКТ.
Если в целом по Индексу готовности к сетевому обществу Россия в 2016 г. 

занимала 41 место, то по уровню использования ИКТ в государственном сек-
торе – 44 место. При этом наша страна получила весьма высокую оценку по 
индексу государственных услуг, предоставляемых онлайн (27 место в мире), 
тогда как по оценке значимости ИКТ при формировании правительственного 
видения будущего Россия значительно проигрывала другим странам (76 ме-
сто) [4].

Отдельные показатели, характеризующие цифровизацию государствен-
ного управления, используются и при оценке общей конкурентоспособности 
стран в Отчетах о мировой конкурентоспособности, подготавливаемых Меж-
дународным экономическим форумом. Так в составе оценки качества инсти-
тутов учитывается Индекс электронного участия [5].

Индекс развития ИКТ и Глобальный индекс кибербезопасности
Международного союза электросвязи

Во многих международных индексах используются данные Междуна-
родного союза электросвязи, который в свою очередь формирует Индекс раз-
вития ИКТ. В состав индекса включено 11 показателей, отражающих:

– доступ к ИКТ;
– использование ИКТ;
– навыки в сфере ИКТ.
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За последние 10 лет оценка Индекса развития ИКТ в России значительно 
выросла: с 4,42 баллов в 2008 г. до 7,07 баллов в 2017 г., однако роста данной 
оценки оказалось недостаточно для значимого улучшения позиции нашей страны 
в общем рейтинге: если в 2008 г. Россия занимала 49 место, в 2011 г. – 38 место, 
то в 2017 г. – 45 место среди всех стран-участниц [6]. В последние годы темпы 
роста индекса в России снизились по сравнению с периодом 2010 – 2014 гг. [7]. 
Следует отметить, что среди показателей, включенных в состав Индекса разви-
тия ИКТ, нет собственно показателей, характеризующих уровень цифровизации 
государственного управления (или уровень цифровизации экономики или соци-
альной сферы) [8]; скорее данный индекс призван оценить доступность ИКТ для 
граждан и степень использования базовых технологий, без учета конкретной сфе-
ры их применения, а также без учета степени развития «прорывных» технологий, 
обеспечивающих современный этап цифровой трансформации.

Ключевыми для развития цифрового общества в целом и цифровизации 
государственного управления в частности являются вопросы безопасности. 
Их оценке посвящен составляемый Международным союзом электросвязи 
Индекс глобальной кибербезопасности. При расчете данного индекса учиты-
ваются пять основных аспектов:

– правовые меры (законодательство и регулирование в сфере кибербезо-
пасности; законодательство в сфере противодействия спаму)

– технические меры (учет и реагирование на инциденты, реализация стан-
дартов в сфере кибербезопасности, технические механизмы и возможности 
противодействия спаму, использование облачных технологий, защита детей в 
информационном пространстве);

– организационные меры (стратегия, ответственный орган, измерение 
кибербезопасности);

– развитие кадрового потенциала (информационные кампании для населе-
ния, стандарты и сертификация в сфере кибербезопасности, проведение про-
фессионального обучения, национальные образовательные программы, про-
граммы научных исследований и разработок, механизмы стимулирования, 
развитие отечественной индустрии кибербезопасности);

– кооперация (двусторонние соглашения, многосторонние соглашения, 
участие в международных форумах или ассоциациях, использование меха-
низмов частно-государственного партнерства, межведомственное и внутриве-
домственное взаимодействие, лучшие практики в сфере обеспечения кибер-
безопасности) [9].

В глобальном рейтинге по кибербезопасности Россия в 2018 г. заняла 
26 место (в 2017 г. – 10 место); наиболее высокие оценки российской практики 
отмечаются в сфере правовых и организационных мер по противодействию 
киберугрозам.

Как следует из таблицы 1, Россия отстает от стран-лидеров рейтинга по 
всем компонентам оценки, учитываемым в рамках глобального индекса кибер-
безопасности, при этом наибольшее отставание отмечается по техническим 
мерам и мерам организационного характера.
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Таблица 1 
Глобальный индекс кибербезопасности и его компоненты: 

Россия и страны-лидеры в 2018 г.

Страна Индекс Правовые 
меры

Технические 
меры

Организа-
ционные 

меры

Развитие 
кадрового 

потенциала

Коопе-
рация

Великобритания 0,931 0,200 0,191 0,200 0,189 0,151
США 0,926 0,200 0,184 0,200 0,191 0,151
Франция 0,918 0,200 0,199 0,200 0,186 0,139
Россия 0,836 0,197 0,162 0,177 0,166 0,135

Источник: составлено автором на основе [9].

Индекс цифрового внедрения Всемирного банка

Оценка цифровизации государственного управления – один из компонен-
тов оценки Индекса цифрового внедрения (Digital adoption index), рассчитанного 
Всемирным банком в 2016 г. [10]. Так по субиндексу внедрения цифровых техно-
логий в государственном секторе Россия в 2016 г. занимала 18 место. Среди лиде-
ров по данному показателю отмечаются Корея, Сингапур и Япония (таблица 2).

Таблица 2 
Рейтинг стран по субиндексу внедрения цифровых технологий 

Всемирного банка в 2016 г.

Место Страна Субиндекс внедрения технологий 
в государственном секторе

1 Корея 0,980677
2 Сингапур 0,957003
3 Япония 0,908937
4 Чили 0,891787
5 ОАЭ 0,885989
6 Уругвай 0,880676
7 Италия 0,87319
8 Португалия 0,871016
9 Германия 0,870934
10 Малайзия 0,866908
11 Эстония 0,852656
12 Израиль 0,850403
13 Австрия 0,845087
14 Испания 0,839532
15 Казахстан 0,839373
16 Мальта 0,837922
17 Литва 0,827215
18 Россия 0,82359

Источник: составлено автором по данным [10].
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Оценка цифровизации государственного управления в ОЭСР

Организация экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) разрабо-
тала комплексный показатель для оценки одного из аспектов цифровизации госу-
дарственного управления – использования открытых данных государства [11]. 
Разработанный показатель (OURIndex – Индекс открытости, полезности и по-
вторного использования данных) оценивает:

– наличие открытых государственных данных;
– доступность открытых государственных данных;
– поддержку повторному использованию государственных данных.
Данный показатель рассчитывается для стран-членов ОЭСР и Колумбии. 

В 2018 г. среди лидеров в сфере открытых данных отмечалась Республика 
Корея, Франция и Япония (данные за 2017 г.) [12]. 

Для целей межстрановых сопоставлений по вопросам развития государ-
ственного управления ОЭСР использует показатель востребованности государ-
ственных услуг в электронном виде (доля граждан, использовавших Интернет 
для направления заполненных заявлений в государственные органы). Показатель 
рассчитывается для стран-членов ОЭСР. По данным за 2016 г., наибольший уро-
вень среди стран ОЭСР был достигнут в Дании (71 %) и Эстонии (68 %) [13].

Негосударственные оценки 
цифровизации государственного управления

Примером негосударственной оценки цифровизации государственного 
управления является Рейтинг цифрового правительства, рассчитываемый Универ-
ситетом Васеда (Япония) совместно с Международной академией управления. 
При оценке учитываются 10 основных показателей по следующим направлениям:

– готовность сетевой инфраструктуры (учитываются статистические по-
казатели численности пользователей сети Интернет, абонентов, имеющих ши-
рокополосный доступ к Интернет, и абонентов мобильных устройств);

– оптимизация управления (учитывается уровень информированности, 
внедрение интегрированной бизнес-архитектуры, системы администрирова-
ния и бюджетирования);

– онлайн-услуги (учитываются электронные закупки, электронные си-
стемы взаимодействия с налоговыми органами, таможенными органами, ис-
пользование цифровых технологий в сфере здравоохранения, использование 
принципа «одного окна»);

– национальный портал (оцениваются простота навигации, интерактив-
ность, интерфейс, технические аспекты);

– ответственный за развитие цифрового государственного управления (учи-
тывается наличие такой должности, мандат, программы развития и организа-
ции, поддерживающие функции ответственного);

– продвижение цифрового правительства (учитываются правовые и обе-
спечивающие механизмы, механизмы поддержки и оценки реализации циф-
рового правительства);
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– электронное участие (учитываются механизмы электронного правитель-
ства, проведение консультаций, вовлечение граждан в процессы принятия ре-
шений);

– открытые данные (учитывается нормативно-правовая база, востребо-
ванность данных обществом, организация работы с открытыми данными);

– кибербезопасность (учитывается нормативно-правовая база, меры, на-
правленные на противодействие киберпреступности, организация обеспече-
ния безопасности сети Интернет);

– новые технологии в цифровом государственном управлении (оценивается 
использование облачных технологий, Интернета вещей и больших данных) [14].

Особенностью данного подхода является учет не только традиционных 
инфраструктурных аспектов электронного правительства, практики оказания 
государственных услуг в электронном виде и электронного участия, но и новых 
технологий, внедряемых в рамках цифровизации государственного управле-
ния, в том числе их использования для оптимизации внутренних управленче-
ских процессов.

Оценка проводится как с использованием данных международных орга-
низаций, так и на основе собственного обследования. В соответствии с послед-
ней оценкой Россия занимает 30 место в данном рейтинге (из 65 крупнейших 
стран мира) с общей оценкой 62,58 баллов из 100, значительно уступая место 
лидерам – Дании, Сингапуру, Великобритании, Эстонии и США (каждая из 
этих стран набрала более 90 баллов). При этом Россия по данному рейтингу 
опережает все страны БРИКС (Китай – 32 место, Индия – 36 место, ЮАР – 
54 место, Бразилия – 56 место), а также Казахстан (34 место).

При оценке конкурентоспособности стран в сфере цифровизации в целом 
и цифровизации государственного управления в частности часто использу-
ется международный рейтинг конкурентоспособности в цифровой среде, со-
ставляемый швейцарской бизнес-школой IMD. 

Данный рейтинг составляется по трем направлениям: «Знания» (качество 
обучения, образования и науки), «Технологии» (регуляторная среда, финансо-
вый капитал в ИТ-отрасли, состояние интернет- и коммуникационных техно-
логий) и «Будущая готовность» (уровень готовности использовать цифровую 
трансформацию). 

По данным за 2018 г., Россия занимала 40 место по уровню конкуренто-
способности в цифровой среде, уступая не только таким лидерам рейтинга как 
США, Сингапур и Швеция, но и Китаю (30 место). При этом цифровая конку-
рентоспособность России была оценена выше, чем аналогичный показатель 
для ЮАР, Индии и Бразилии [15].

Выводы и рекомендации

В целом, обзор реализованных на практике подходов к формированию 
показателей цифровизации государственного управления позволяет сделать сле-
дующие выводы.
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Во-первых, несмотря на значительное число международных индексов и 
показателей в сфере цифрового и информационного общества, вопросы цифрови-
зации государственного управления учитываются в данных показателях лишь 
частично. Так, значительное внимание уделяется оказанию государственных 
услуг в электронном виде (прежде всего для граждан, но частично и для орга-
низаций), реализации возможностей электронного участия в выработке и при-
нятии решений, открытости данных, тогда как вопросы цифровизации иных 
государственных функций, в том числе контрольно-надзорной деятельности, 
нормотворчества, регулирования, а также цифровизации внутренних управлен-
ческих процессов в большинстве проанализированных индексов учитываются 
недостаточно. Иными словами, международные индексы и иные показатели, 
используемые международными организациями, в целом охватывают взаимо-
действия «граждане-государство» и, частично, «бизнес-государство», но мало 
учитывают взаимодействие государственных органов между собой и взаимо-
действие государства как работодателя с государственными служащими. 

Во-вторых, зачастую оценка наличия возможностей электронного взаи-
модействия в той или иной сфере подменяет оценку востребованности граж-
данами (организациями, государством, государственными служащими) этих 
возможностей, не говоря уже об эффекте от использования цифровых техно-
логий. Отсутствуют надежные межстрановые сопоставления, которые позво-
ляли бы оценить экономию времени и иных ресурсов в связи с цифровизацией 
государственного управления, влияние процессов цифровизации на повыше-
ние качества исполнения государственных функций и государственных услуг. 
Такой подход может стимулировать «цифровизацию ради цифровизации» – 
а это одна из «ловушек» цифрового государственного управления [16].

В-третьих, большинство проанализированных индексов основаны на ис-
пользовании как статистических данных, так и результатов экспертных обследо-
ваний. С одной стороны, подобный подход позволяет расширить область оценки, 
учесть факторы, которые могут быть оценены только в качественной форме. 
С другой стороны, избыточное использование результатов экспертных оценок 
может влиять на получаемые результаты. Данная проблема могла бы быть решена 
на основе более широкого использования социологических методов сбора дан-
ных, в том числе с применением передовых цифровых технологий.

В-четвертых, во многих проанализированных индексах учитываются весь-
ма приблизительные показатели оценки человеческого капитала с точки зрения 
цифровой эпохи. В условиях формирования цифрового общества грамотность 
населения и общий образовательный уровень являются необходимыми, но недо-
статочными показателями для оценки готовности к цифровому обществу, в том 
числе взаимодействию с государством в цифровом виде. Необходимо формирова-
ние системы показателей, отражающей цифровые навыки граждан.

В-четвертых, как показывает проведенный анализ, в большинстве индек-
сов недостаточно учитывается использование при цифровизации государственно-
го управления «прорывных», характерных для современного этапа цифровой 
трансформации, например, «больших данных», Интернета вещей, технологий 
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распределенного реестра, искусственного интеллекта, облачных вычислений. 
Необходима оценка степени внедрения и степени востребованности данных 
технологий при цифровизации государственного управления.

Наконец, следует отметить, что в целом Россия занимает достойное место 
в мире по показателям цифровизации государственного управления. Однако 
данная сфера развивается чрезвычайно динамично; во многих странах ре-
ализуются национальные стратегии цифровизации государственного управ-
ления, активно внедряются прорывные цифровые технологии. В этой связи 
даже для сохранения достигнутого уровня необходимы постоянные усилия по 
цифровизации государственного управления.

Благодарности. Статья подготовлена в рамках государственного задания 
на выполнение научно-исследовательских работ РАНХиГС в 2019 году.
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Исследование посвящено Дмитрию Степановичу Полянскому – одному из руково-
дителей КПСС и СССР, чья причастность к крупнейшим скандалам эпохи стала поводом 
для его обвинений в сервильности и ретроградстве. Но в большинстве повествований об 
этом представителе элит игнорируются источники, которые убеждают, что его личность 
много лет упрощается и незаслуженно демонизируется. Речь, в частности, идет о мате-
риалах «низовой памяти» – а именно, свидетельствах лиц, знавших политика и государ-
ственного функционера лично, однако не зафиксировавших свои отзывы о нем. В статье 
рассматривается деятельность Полянского в 1949–1955 гг. Образ исторического деятеля 
воссоздается на основе не учтенных в литературе и масс-медиа характеристик, которые 
принадлежат его родственникам в Крыму и бывшим коллегам. В оборот вводятся факты, 
объясняющие генезис личности Полянского как гражданина и человека.

Ключевые слова: биография, кремлинология, интервьюирование, крымоведение, 
история России, воспоминания

Вековой юбилей Революции крымчане отметили широко – как и жители 
других регионов России, оказавшихся в круговороте событий 1917 года и по-
следовавшей за ними Гражданской войны. При этом ряд круглых дат, которые 
также знаковы для судьбы полуострова, остался за пределами внимания об-
щественности. Среди них – столетие со дня рождения человека, роль которого 
в жизни Крыма и всего СССР в свое время была чрезвычайно велика.

Уроженец Донбасса, Дмитрий Степанович Полянский (1917–2001) из-
вестен как один из руководителей КПСС и Советского Cоюза [1. С. 433–436]. 
Членство в Президиуме/Политбюро ЦК Компартии (1960–1976 гг.) он совме-
щал с должностями председателя Совмина РСФСР (1958–1962 гг.), замести-
теля (1962–1965 гг.) и первого заместителя (1965–1973 гг.) главы союзного 
Правительства, министра сельского хозяйства СССР (1973–1976 гг.). 
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Предшествовала взлету карьеры Полянского работа в регионах, которая 
началась в Сибири и продолжилась в Крыму. Здесь в 1949 г. ему доверили пост 
второго секретаря Областного комитета ВКП(б), спустя почти два года избрали 
в ВС РСФСР, в 1952-м назначили председателем Исполкома. В возрасте тридца-
ти шести лет политический функционер и чиновник возглавил ОК КПСС и стал 
депутатом Верховного Совета СССР1. При этом первым секретарем обкома на 
полуострове он проработал вплоть до перевода на аналогичную должность в 
Чкаловскую/Оренбургскую область в 1955 году [1. С. 436].

Причастность Полянского к таким событиям, как присоединение Крыма к 
Украине (1954 г.), разгром «антипартийной группы» (1957 г.), «Рязанское дело» 
(1960 г.), «Новочеркасский расстрел» (1962 г.), заговор против Н.С. Хрущева 
(1964 г.), ввод войск в Чехословакию (1968 г.), арест и высылка А.И. Солжени-
цына (1974 г.) отразилась на восприятии многих сторон его личности. Этому 
представителю власти будто бы ставят в укор, что в годы Войны он не попал 
на фронт, оказавшись на партработе в тылу, где вдобавок избежал расстрела за 
самоуправство ввиду заступничества И.В. Сталина. Среди других «обвинений» 
в его адрес – якобы организация травли А. А. Галича, сокрытие еврейского про-
исхождения, богемный образ жизни семьи, сервильность и ретроградство.

Наиболее распространенные мифы о Полянском отразились в трудах Джона 
Баррона (Barron), В.Н. Войновича, А.Р. Галинского, Н.А. Зеньковича, Я.И. Кор-
мана, Н.С. Михалкова, Л.М. Млечина, Е.Н. Сарома и Ю.М. Сушко. Не преодо-
лел их и кинематограф (И.В. Дыховичный, С.О. Снежкин). С другой стороны, 
противоположные характеристики Полянского массовые издания и СМИ как 
будто бы не замечают, хотя свидетельств, которые опровергают сомнительные 
отзывы о нем, десятки. Самые заметные из них принадлежат А.А. Богомолову, 
С.Д. Довлатову, И.Г. Коннову, Я.И. Корману, И.А. Латышеву, Н.А. Митрохину, 
Н.М. Молевой, Т.Ч. Норбу, В.Н. Салошенкову, С.Н. Семанову, И.И. Синягину, 
В.Н. Сопрякову, Н.М. Сорокину, Ю.М. Сушко, В.А. Сырокомскому, Уильяму 
Таубману (Taubman), С.Н. Хрущеву, Е.И. Чазову, Е.С. Чирикову, В.Н. Шевелеву, 
И.М. Шевцову и др. Эти авторы рассказывают о роли одного из лидеров КПСС 
и СССР в развитии страны, укреплении ее международных связей, борьбе против 
обскурантизма в отечественной науке и в искусстве, вкладе в защиту А.В. Дья-
кова, И.М. Шевцова и А.Е. Мачехина, поддержке С.Н. Сергеева-Ценского, В.С. Вы-
соцкого, В.С. Пикуля и т. п.

Работ, посвященных Крыму, в литературе о Полянском нет, в то время как 
его связь с Донбассом, Уралом и Кубанью, напротив, изучается и освещается 
все чаще. Написанные журналистами и публицистами, эти повествования от-
талкиваются от свидетельств лиц, которые знали партийного и государствен-
ного деятеля и много слышали о нем. Цель настоящей статьи – воссоздать 
образ Полянского на материале воспоминаний крымчан2. Отсутствие публи-

1 О выдвижении и избрании Д.С. Полянского депутатом советов различных уровней 
см.: ГАРК. Ф. П-1. Оп. 2. Д. 5730. Л. 2, л. 1, 1 об., 11, 16.

2 Автор исследования – двоюродный внук Д.С. Полянского. Сбор материалов, связанных 
с его жизнью в Крыму, был начат в 2006 г., накануне 90-летия со дня рождения партийного 
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каций, cвязанных с данной темой, определяет главный метод ее разработки – 
интервьюирование. Актуальность исследования продиктована отсутствием 
жизнеописания одного из представителей коммунистической и советской но-
менклатуры, которое учитывало бы всю совокупность данных о нем и осмыс-
ливало бы его влияние на судьбы России в прошлом и настоящем. 

Лучше других жителей полуострова с Полянским общалась дочь его 
брата Ивана Ольга (р. 1951). В своих рассказах о «дяде Мите»3 ею в основ-
ном поднимаются темы их встреч в Москве, на госдачах и за границей, где в 
юности она регулярно проводила каникулы и много общалась с его детьми. 
Вспоминает Ольга Ивановна и рассказы старожилов о рейдах, с которыми ее 
родственник, приученный начинать свой день рано и ходивший на службу 
пешком, посещал магазины Симферополя. В них Полянскому приходилось 
заглядывать за прилавки и поддерживать борьбу с продажами «из-под полы». 
Лично он контролировал и ситуацию в сфере торговли всего Крыма – регу-
лируя ассортимент на потребительском рынке за счет проведения в городах 
сельскохозяйственных ярмарок.

С 1946 по 1956 гг. Антонина Полянская (1913–2007) занимала должность 
начальника Управления Министерства юстиции СССР при Крымском облис-
полкоме4. Работа под началом однофамильца не раз приводила к курьезам, 
о которых она помнила и в глубокой старости. Один из них произошел тогда, 
когда Антонина Федоровна стала свидетелем разговора двух прохожих, кото-
рые, обсуждая происходящее в «верхах», глубокомысленно заключили, что 
власть на полуострове «захватила» семья Полянских, где «Она судит, а Он 
руководит». Другая история приключилась в буфете Театра имени Горького, 
куда местная элита приехала с семьями по случаю праздника. Наткнувшись на 
свою коллегу, Полянский в шутку пожаловался жене, что Антонина Федоров-
на не признает их родства. Последняя не растерялась и ответила, что раз ее 
жалование уже отдают Дмитрию Степановичу, кровная связь с ним – доказан-
ный и общеизвестный факт. О деньгах Полянская говорила правду, поскольку 
оба читали лекции на курсах для госслужащих, что не раз приводило к пута-
нице в ведомостях на зарплату.

К достижениям партназначенца и чиновника Антонина Федоровна отно-
сила решение проблемы ранее осужденных крымчан. По ее словам, при По-
лянском было предпринято сразу несколько мер, которые помогали ускорить 
процесс их возвращения к нормальной жизни. Согласно нововведениям труд 
в местах лишения свободы стал оплачиваться, а вырученные средства дели-
лись пополам между государством и самим гражданином. При этом деньги 
заключенного переводились на специальный счет, доступ к которому у него 

и государственного деятеля. Неоценимую помощь в организации работы оказали Л.И. Грач, 
Ю.Н. Хлынов, Э.И. Малиенко и Л.М. Валуйко, а также Н.В. Багров и А.А. Форманчук. 
В статье цитируются родственники и сослуживцы Полянского, на момент участия в интер-
вьюировании проживавшие в Крыму, итоги разысканий публикуются впервые.

3 В кавычках представлены высказывания авторов воспоминаний, приводимые в оригинале.
4 Даты в статье воспроизводятся со слов участников интервьюирования.
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появлялся сразу после освобождения. На воле судьба такой категории граж-
дан находилась под пристальным вниманием властей, в лице отобранных ин-
спекторов милиции или дружинников. Также гарантировалось право людей 
с судимостью на работу. Для этого каждому предлагалась одна из двух ва-
кансий на предприятиях, которые заранее формировались областью в виде 
спецрезерва.

Серьезным отношением к нуждам людей Антонина Федоровна объяс-
няла и слухи о связях своего однофамильца с архиепископом Лукой (Войно-
Ясенецким), который также славился отзывчивостью. Будущему исповеднику 
и Святителю он якобы помог получить не только квартиру, но и некий дом 
неподалеку от моря, который церковь использовала для нужд прихожан.

Лев Кляритский (р. 1925) познакомился с Полянским, когда был инструк-
тором в Симферопольском горкоме партии (1953–1960 гг.). По словам этого 
деятеля, о лидерах Крыма за свою жизнь он слышал разное, но лишь Дмитрия 
Степановича в его присутствии с теплотой вспоминали все и всегда.

Важнейшим из качеств политика и госаппаратчика Лидия Цыганкова 
(1927–2014) также называла организованность. Будучи стенографисткой об-
кома в 1951–1954 гг., она не раз наблюдала за тем, как сослуживцы Полянско-
го, занимавшие разные посты, перекладывали собственную работу на заме-
стителей и секретарей. По ее утверждению, стиль Дмитрия Степановича был 
иным. В кабинете он засиживался допоздна, порой диктуя ей «по тридцать 
страниц за раз», и требовал от всех подчиненных быть с ним на связи даже 
в глубокую ночь. Собеседование Лидия Васильевна проходила лично с По-
лянским, на прием к которому в первый раз попала, «как в храм». Знакомясь 
с ней, второй секретарь обкома пошутил, что ищет «молодую и симпатичную 
секретаршу», но в действительности испытательный срок Цыганковой про-
должался три месяца. Проверка была как долгой, так и взыскательной, с рас-
четом оценить пределы возможностей стажера. И когда после трудоустрой-
ства Лидия Васильевна получила повышение, став заведующей протокольной 
частью, Полянский продолжал просить ее об услугах стенографистки, в связи 
с чем однажды включил в состав официальной делегации в Киев, куда ездил с 
предисполкома М.Г. Кузьменко для участия в Пленуме ЦК КПУ.

Усердие Дмитрий Степанович уважал и, как рассказывает его племянница 
Ольга, гордился своим происхождением из крестьян. Домашних он приучал к 
самостоятельности, повторяя, что его положение во власти – явление времен-
ное, к которому лучше не привыкать. Характерно, что супруга Полянского, 
Галина Даниловна, за чистотой и порядком в доме также следила сама, хотя и 
имела в распоряжении экономку.

Нина Баранова (1929–2007), работая в обкоме в 1954–1958 гг., занимала 
должность технического секретаря. Она рассказывала, что главы крымских 
райкомов и регионов старались отчитываться перед Полянским «без прикрас», 
поскольку знали о его привычке лично приезжать с проверкой на места. 
Их выступления он нередко прерывал словами: «А теперь я тебе расскажу,
что у тебя происходит». Примечателен случай, когда директору одного из мест-
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ных аэропортов Полянский прямо на совещании протянул конфету «Взлет-
ная» и предложил ее попробовать. Смысл жеста оказался понятен тогда, когда 
выяснилось: обертка с изделия почти не снимается, а лишь рвется, возмущая 
пользователей авиатранспорта в Крыму.

Валентина Дробышева (р. 1930), секретарь «первой» приемной обко-
ма с 1951 по 1958 гг., подтверждает, что в отношениях с людьми Полянский 
предпочитал словам дела. Ее муж Анатолий Чижов проходил свидетелем по 
делу о причинении ущерба государству в размере 1800 рублей. В ходе раз-
бирательства выяснилось, что имущество он списывал по приказу своего на-
чальства, а, совершив противоправные действия, полностью компенсировал 
недостачу. Но прокуратура потребовала наказания для всех, кто был замешан 
в деле, и свидетель превратился в обвиняемого, в итоге получив в суде три 
года лишения свободы. Поскольку на момент оглашения приговора Чижов 
уже был отцом грудного ребенка, Валентина Александровна отважилась ис-
кать справедливости в Москве и отправилась к Полянскому. Тот принял быв-
шую подчиненную и пообещал помочь, после чего ситуацией занялся лично 
Генеральный прокурор СССР Р. А. Руденко. В результате решение облсуда 
было обжаловано, дело Чижова пересмотрено, а сам осужденный помилован. 
По словам Дробышевой, об этой истории вскоре узнали в народе, и за помо-
щью к влиятельному экс-крымчанину вскоре начали обращаться другие жите-
ли страны, чьи родственники также находились в заключении.

Своей участливостью Полянский обескураживал и в бытность местным 
лидером, не жалея для, казалось бы, чужих ему людей даже денег. На юбилей 
Анны Волковой, курьера Областного комитета партии, он подарил шестьсот 
рублей, а самой Валентине Александровне решил помочь в тот самый день, 
когда она устраивалась в приемную. Накануне завотделом административных 
органов А. А. Куценко рассказал Полянскому о том, что в его штате работает 
девушка с непростой судьбой, и предложил вмешаться. Тот согласился на раз-
говор, в ходе которого узнал, что родители Дробышевой умерли, муж служит 
в Румынии, а сама она учится в библиотечном техникуме и не имеет денег 
даже на то, чтобы одеться в холод. Сотрудницу Дмитрий Степанович пожалел  
и согласился взять к себе, прямо на собеседовании дав ей четыреста рублей 
для покупки пальто.

Главной чертой Полянского, которая не часто встречалась у людей его круга, 
Алексей Шведов (1916–2007) называл простоту. Будучи водителем в гараже об-
кома, он не просто «возил» Дмитрия Степановича с 1949 по 1955 гг., но и под-
держивал с ним близкие отношения. Реликвиями Алексей Карпович считал 
часы с дарственной надписью от главы Крыма и общую фотографию с ним 
и членами своей семьи. На похороны родных и поминки в поселок Славяно-
сербск, откуда Полянский был родом, он ездил именно со Шведовым, виде-
лись оба и после его перехода на новую должность. Сам Алексей Карпович 
рассказывал, что по приглашению бывшего начальника и друга гостил в Мо-
скве и раздумывал над его предложением перевестись на материк, которое, 
по словам Нины Барановой и Валентины Дробышевой, тот, не забывая о полу-
острове, делал многим его жителям.
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Поведение Полянского также впечатляло Елизавету Епанешникову (1922–
2010), секретаря «первой» приемной обкома в 1953–1955 гг. Дмитрия Степа-
новича она считала, в первую очередь, «корректным» управленцем, который 
не просто общался с «самыми мелкими работягами», включая уборщиц, но и 
всегда вникал в их дела.

В продолжение этой мысли Лидия Цыганкова утверждала, что ее бывший 
начальник не повышал голос никогда и ни на кого. По словам Ольги Полянской, 
он держал в памяти не только имена дворников и продавщиц, но также и под-
робности их частной жизни, о которых всегда вспоминал при встречах с ними 
на улице. Алексей Шведов запомнил, как вновь прибывший в Симферополь 
секретарь обкома, которого нужно было забрать с вокзала летом 1949 г., 
при знакомстве расположил его к себе улыбкой и приветливостью. Наконец, 
Валентина Дробышева доныне вспоминает любимую фразу Полянского: «Плачь 
не подружкам, а подушкам». И удивляется, как Дмитрий Степанович, оказав-
шись в кругу истеблишмента, принял ее в Москве, куда она приехала, «как 
доярка» – с перманентом, оранжевым нарядом и ботинками на толстых каблу-
ках, вызывавшими косые взгляды со стороны. 

Радушие Полянского даже по отношению к подчиненным, видимо, вы-
ходило за грани обывательской нормы. Потому Валентина Дробышева спустя 
шесть десятилетий не может забыть о редчайших «вафлях в шоколаде», кото-
рые ей довелось попробовать в доме Дмитрия Степановича, куда она однажды 
пришла по делам службы. Алексей Шведов рассказывал, как политический и 
государственный назначенец «сажал» его с собой за стол, бывая с ним на охоте 
и шашлыках. А Лидия Цыганкова вспоминала, как в одной из командировок 
Полянский поделился с ней «моченым арбузом и квашеной капустой», при-
готовленными его женой, – хотя накануне так и не осмелилась попробовать 
«виноградный сок», которым он в знак примирения угостил стенографистку 
после критики за рабочий проступок.

Доброта, по мнению Алексея Шведова, не мешала секретарю и преди-
сполкома проявлять волю в делах, в том числе с украинским ЦК. Продолжая 
видеть Дмитрия Степановича и после его перевода на материк, Лев Клярит-
ский утверждал, что выступление по делу группы Г.М. Маленкова, Л.М. Ка-
гановича и В.М. Молотова на Пленуме ЦК в 1957 г. привело экс-главу Крыма 
не просто к ссоре с Председателем Президиума ВС СССР К.Е. Ворошило-
вым [1. С. 97]. Дело кончилось потасовкой, в ходе которой легендарный ко-
мандарм подскочил к Полянскому и сгоряча схватил его «за грудки». Лидия 
Цыганкова вспоминала истории о кляузниках, которые, добившись личного 
приема у Дмитрия Степановича, выбегали из его кабинета с перепуганными 
глазами и судорожно крестясь. Сам же Полянский конфликтов старался из-
бегать, в целом выглядя миролюбивым человеком. Его племянница Ольга, 
в частности, считала своего родственника настроенным дружелюбно ко всем 
коллегам – хотя впечатление близких на нее производили отношения «дяди 
Мити» с К.Т. Мазуровым, также занимавшим в правительстве СССР долж-
ность Первого зампреда [1. С. 327].
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Валентина Юнда (1943–2018), дочь старшего брата Полянского, Григория, 
утверждала, что «беды людей» Дмитрий Степанович понимал хорошо, потому 
что сам вырос в крестьянской семье. Этим же он вызывал раздражение не-
которых членов партии и правительства, уже в то время тяготевших к образу 
жизни аристократии и завидовавших «выскочке» из низов. По словам Вален-
тины Григорьевны, черты характера, впечатлявшие окружающих, Полянский 
унаследовал от своего отца, порядочность и трудолюбие которого она считала 
беспримерными всю жизнь. Родителей политаппаратчик и чиновник боготворил, 
и после гибели Степана Лукича, подстроенной «антисоветчиками» в колхозе, 
он продолжал заботиться уже о матери, Прасковье Тихоновне. Не владевшая 
грамотой и потому расписывавшаяся крестиком, та отличалась религиозностью, 
продолжая регулярно посещать церковь даже в годы СССР, отступив от этой 
традиции лишь однажды, когда стало известно о пьянстве местного попа. Оль-
га Полянская также вспоминает, что ребенком, воспитанным в духе атеизма, 
пугалась, когда «бабушка Паша», молясь в канун сна или после него на заре, 
истово била поклоны перед иконой, висевшей в углу ее комнаты. Знаковым 
Валентина Юнда считала то, что гибель одного из своих сыновей, Алексан-
дра, Прасковья Тихоновна почувствовала, когда он школьником утонул при 
купании – хотя в момент трагедии, находясь в другом месте, ничего не знала о 
ней. При этом духовную жизнь матери Дмитрий Степанович не осуждал и от-
носился к ней с почтением, даже оказавшись в рядах высшей номенклатуры. 
На торжествах в Славяносербске, куда приезжали члены большой семьи, 
она всегда была в центре внимания, на «Вы» к ней обращались не только внуки, 
но и дети. Когда наступала зима, Полянский привозил ее в Крым, в кварти-
ры родственников или на дачи, чтобы переждать холода, а после перевода в 
Москву деятельно участвовал в обустройстве родного поселка, где «бабушка 
Паша» прожила до самой смерти. 

Таковы отзывы жителей полуострова, близко знавших Полянского и ра-
ботавших с ним в органах власти. Как видно, характеризуют они его как ис-
ключительного человека. Ответственностью и компетентностью, твердостью 
и находчивостью, чутким отношением к людям и скромностью – вот чем По-
лянский запомнился крымчанам, сохранившим добрую память о нем и после 
его переезда в 1955 г. В целом их оценки созвучны мнениям, которые распро-
странены в других регионах России и рисуют образ крепкого, но деликатного 
администратора, умевшего показать результат и всюду пользовавшегося попу-
лярностью [2. С. 162–165, 3. С. 238–240, 243–256]5. Но воспоминания крым-
чан, помимо соответствий, содержат и сведения, не учтенные литературой 
о Полянском. Связаны они с именами В.Ф. Войно-Ясенецкого, Р.А. Руденко, 
К.Е. Ворошилова и К.Т. Мазурова, шире – с общественным мнением в стране 
накануне «оттепели» и после нее. Вдобавок приведенная информация инте-
ресна своей несогласованностью с критикой, которая, упрощая Полянского и 
даже компрометируя его, ставит под сомнения показательность благосклон-

5 О репутации Полянского в Донбассе и на Урале см.: «Оренбургский край». 2016. № 3–4 
(66–67). С. 36–37, «Славяносербские вести». 2006. № 50. С. 3.
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ных откликов об этом представителе элит. Заявления жителей полуострова 
убеждают: симпатия к нему людей разного круга не была и не является под-
логом, поскольку черты личности, отличавшие одного из лидеров КПСС и 
СССР от других руководителей, формировались под влиянием культов семьи, 
труда и, как ни странно, православной веры.

Сказанное делает очевидной необходимость как систематизировать, так 
и переосмыслить представления о Полянском в их полноте, приступив к на-
писанию его биографии – изложение которой было бы свободно от домыслов 
и пристрастных оценок.
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Dmitry S. Polyansky as a regional leader 
in the memories of Crimeans
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Dmitry S. Polyansky (1917–2001) is known as one of the CPSU and USSR leaders. He 
combined his membership in the Politburo of the Communist Party (1960–1976) with the posts 
of Russian PM, the Deputy and First Deputy Chairman of the all-union Government, 
the Soviet Minister of Agriculture (1958–1976). Later Polyansky served a SU ambassador in Japan 
and Norway (1976–1987). As a politic and state activist he was involved to number of odious 
events: the transfer of the Crimean Oblast (1954), the defeat of the Anti-Party Group (1957), 
the “Ryazan aff air” (1960), the “Novocherkassk massacre” (1962), the Nikita S. Khrushchev’s 
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ouster (1964), the Warsaw Pact invasion of Czechoslovakia (1968), the arrest and deportation 
of Aleksander I. Solzhenitsyn (1974). Polyansky is also “accused” for the close relations with 
Joseph V. Stalin, the harassment to Alexander A. Galich, the concealment of Jewish origin, 
the bohemian lifestyle of family, the careerism and retrograde. But the other characteristics of 
him are seemed to be not noticed in literature and mass-media, although there are many facts 
that refute the dubious reviews about this representative of “red elite”. They underline his role 
in the development of the USSR and international cooperation, the fi ght against obscurantism 
in science and art, the support of Sergey N. Sergeyev-Tsensky, Vladimir S. Vysotsky, Valentin 
S. Pikul, Ivan M. Shevtsov etc. The article deals with the activity of Polyansky in 1949–1955. 
Unknown characteristics of this man, which belong to his relatives and former colleagues in 
the Crimea, are putting into circulation. The features of Polyansky’s image are recreated, 
the genesis of his personality is also explained.

Keywords: biography, kremlinology, interviewing, Crimea local study, history of Rus-
sia, memoires
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Социальная и экономическая безопасность 
в контексте дошкольного образования 

У.В. Унусян

Российский университет дружбы народов (РУДН)

Статья исследует место экономической и социальной безопасности в системе 
национальной безопасности Российской Федерации, а также степень воздействия сфе-
ры образования на процесс развития общества, раскрывает актуальность обеспечения 
в рамках дошкольного образования достаточного уровня социальной и экономической 
безопасности. В работе представлены различные критерии оценки условий обеспече-
ния экономической безопасности в соответствующей сфере, объясняется необходимость 
произошедшей муниципализации и регионализации образования, затрагиваются вопро-
сы государственного обеспечения и государственного снабжения образования. Автором 
анализируется понятие «безопасной образовательной среды», исследуются подходы к ее 
пониманию, дается перечень методов, с помощью которых может обеспечиваться соци-
альная безопасность образовательной среды в дошкольном учреждении.

Ключевые слова: социальная безопасность, экономическая безопасность, нацио-
нальная безопасность, безопасная образовательная среда, дошкольное образование, ре-
гиональность, государственное снабжение.

Введение

Произошедшие в нашей стране в конце прошлого века изменения в поли-
тико-социальных отношениях сформировали новую политическую, экономи-
ческую и общественную систему, которая призвана отвечать вызовам нового 
времени. Происходят естественные процессы интеграции страны в мировое 
сообщество, при этом провозглашается приоритет социально-экономического 
и культурного развития общества и личности.

Однако современные глобалистские тенденции имеют свойство больше 
аппелировать к западноевропейскому и американскому образу жизни, что доста-
точно быстро и легко воспринимается национальными государствами, как в 
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политико-правовой сфере, так и в культурной. Несмотря на это, национальный 
интерес по-прежнему остается главной гарантией политического суверенитета 
государства. В условиях бурного развития экономической и инновационной 
сфер необходимость сохранения собственного, национального социокультур-
ного пространства достаточно очевидна.

Вместе с тем процессы интеграции нашей страны в глобальный мир, 
в первую очередь, связаны с восприятием и институционализацией новой обра-
зовательной парадигмы. Если учесть, что эффективная образовательная поли-
тика государства не только призвана решать проблему обучения, подготовки 
и переподготовки высококвалифицированных кадров, но и должна обеспечи-
вать воспроизводство фундаментальных ценностей нашего общества в следу-
ющих поколениях, то реформирование этой сферы ставит ее в ряд наиболее 
важных проблем национальной безопасности.

Место социальной и экономической безопасности 
в системе национальной безопасности

Понятие «национальной безопасности», ее структура, составные элементы, 
а также необходимость и пути достижения раскрываются в «Стратегии наци-
ональной безопасности Российской Федерации до 2020 года» [1]. Фиксируется, 
что национальная безопасность представляет собой такое состояние защищен-
ности личности, общества и государства от возможных внутренних и внешних 
угроз, которое должно создать условия для обеспечения зафиксированных в Кон-
ституции прав, свобод, достойного уровня жизни граждан, а также государствен-
ного суверенитета, целостности территории страны и ее устойчивого развития.

В соответствии с тем количеством сфер, которые можно выделить в струк-
туре общества – социальная, экономическая, политическая, экологическая, ду-
ховно-нравственная и др. – можно выделить такое же количество элементов, 
входящих в систему национальной безопасности. Следовательно, социальная 
безопасность и экономическая безопасность являются элементами системы 
национальной безопасности государства [2].

Здесь следует отметить растущую тенденцию приоритета вопросов на-
циональной безопасности в деятельности государственных органов власти за 
последнее время, что также обусловило выделение на первый план вопросов 
социальной и экономической безопасности по сравнению с вопросами военной 
или политической безопасности. Это связано, прежде всего, тем, что эффек-
тивное решение проблем обеспечения достойного уровня жизни и процветания 
общества в целом позволяет говорить о внутреннем стабильном развитии само-
го государства, а также готовности общества противостоять внешним вызовам.

Актуальность вопросов обеспечения социальной безопасности очевид-
на, однако в отличие от системы обеспечения экономической безопасности 
система обеспечения социальной безопасности разработана гораздо хуже: от-
сутствует четко определенная структура, можно наблюдать слабое взаимодей-
ствие элементов внутри системы, что обуславливает необходимость дальней-



52 ARTICLES OF STUDENTS, POSTGRADUATES AND YOUNG SCIENTISTS

Unusyan U.V. RUDN Journal of Public Administration, 2019, 6(1), 50–68

шей работы по созданию разветвленной и эффективной системы социальной 
безопасности [2]. 

При этом следует помнить, что все элементы социальной системы – лич-
ность, социальные группы, социальные общности – выступают объектами 
обеспечения социальной безопасности, именно их состояние защищенности 
от угроз нарушения их коренных интересов, прав и свобод и является целью 
функционирования системы социальной безопасности.

Однако следует учесть, что социальная безопасность не может обеспе-
чиваться только посредством работы властных институтов, как официальных, 
так и не официальных. Именно благоприятные социально-экономические ус-
ловия, уровень жизни граждан, наполненность и разнообразие культурного, 
экономического и общественного капитала каждой семьи – вот те структур-
ные компоненты социума, которые непосредственно влияют на состояние и 
степень социальной безопасности в целом. Таким образом, одной из основных 
задач системы обеспечения социальной безопасности будет являться оптими-
зация социальных процессов, сглаживание напряженности и недопущение 
ухудшения состояния общественной системы в целом и каждого ее элемента 
в отдельности [2].

Подтверждение таким выводам можно найти в Концепции национальной 
безопасности Российской Федерации [3]. Здесь угрозами национальной без-
опасности в социальной сфере признаются такие негативные тенденции и явле-
ния, как расслоение общества на богатых и малообеспеченных, число которых 
увеличивается, наличие и рост безработицы, а также кризис системы здраво-
охранения, что в целом приводит к деморализации и упадку целого общества 
и семьи как отдельной его ячейки [3].

Зачастую происходит смешивание понятий социальной и экономической 
безопасности. Однако этого не следует делать, так как природа социальных и 
экономических рисков совершенно различается. Можно говорить о социаль-
ных последствиях нарушения экономической безопасности: они всего лишь 
опосредованы самим наступлением экономических рисков и вызовов, в то время 
как социальная безопасность несет в себе прямые риски.

Если мы говорим об экономической безопасности сферы образования 
как элемента национальной безопасности страны, то внедрение рыночных 
элементов ведения хозяйства в данную, для нас традиционно-социальную, 
сферу, обусловливают эту взаимосвязь [4].

Можно рассматривать экономическую безопасность страны как способ-
ность отечественной экономической системы к постоянному расширенному 
воспроизводству, которое в состоянии обеспечить не только жизнеспособ-
ность всей системы, но и позволяет сохранять признаки полноценного актив-
ного экономического субъекта в условиях быстро изменяющейся среды [5]. 

Итак, национальная безопасность в современных условиях рассматри-
вается в контексте жизнеспособности наций, стран или государств, могущих 
обеспечить полноценное развитие своего общества в целом и каждого граж-
данина в отдельности.
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Образование, безусловно, участвует в процессе развития общества, 
при этом оказывает воздействие на все элементы структуры национальной без-
опасности. Так, сложно в современных условиях представить качественное 
функционирование военной сферы без подготовленных квалифицированных 
кадров и научных разработок. Такой элемент, как экологическая безопасность, 
предполагает инновационный подход к обучению граждан культуре выжива-
ния и сохранению окружающей среды [6]. Образование как фундамент куль-
туры обуславливает безопасность культурного развития социума. Сам соци-
ум не может развиваться без функционирования объединяющей его системы 
ценностей, формирует которые институт образования.

В современных реалиях образование уже выступает не только как базовый 
компонент национальной безопасности, но и как фактор, закрепляющий статус 
отдельного человека в каком-либо обществе, или целой нации в глобальном 
мире. Закрепление статуса России как ведущей мировой державы напрямую 
зависит от сохранения и развития образовательного потенциала внутри страны.

Критерии оценки и условия обеспечения 
экономической безопасности дошкольного образования

Следует признать, что государственное регулирование всей системы об-
разования (на федеральном и на региональном уровнях) будет всегда высту-
пать основной гарантией обеспечения эффективности и безопасности образо-
вания, в том числе и в экономическом контексте.

Здесь следует уделить внимание региональным системам образования, 
которые в рамках местности выступают не только как культурное и научное, но 
и экономическое благо. Предполагалось, что в результате всех преобразований 
каждая область, край или город будут в состоянии сами реализовывать консти-
туционные права граждан на получение образования, а также обеспечивать ка-
чественное функционирование системы образования на вверенной территории 
посредством предоставления широкого спектра образовательных услуг [6]. 
При этом необходимо учитывать изменяющуюся конъюнктуру рынка, тенден-
ции в экономике, структуру и уровень занятости местного населения [4].

Однако в реальности возможности как в предоставлении, так и в потребле-
нии социальных благ от региона к региону существенно различаются. Это вле-
чет за собой, во-первых, сложности в выявлении предпочтений, а во-вторых, 
к мобильности потенциальных потребителей образовательных услуг между тер-
риториями с различным набором таких благ. Безусловно, крупные города име-
ют гораздо лучшие условия для удовлетворения всех потребностей культур-
ного, профессионального или иного характера. Как следствие можно наблюдать 
вполне устойчивую тенденцию к миграции населения, что в экономической 
литературе обозначена как проблема «юг – север», сельская местность – го-
род, периферия – центр, малые города – крупные города [6].

Поскольку все региональные системы различаются между собой по коли-
честву обучающихся в учебных заведениях, в том числе и в ДОУ, а также но-
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менклатурой образовательных программ, экономически они не равносильны. 
Равновесие в дошкольном образовании можно достичь, оптимально разместив 
дошкольные учреждения на территории районов или городов. Но вместе с тем, 
вследствие наличия ограниченного количества таких дошкольных заведений 
и различий в характере образовательных программ [6], некоторые ДОУ могут 
составлять сильную конкуренцию менее привлекательным учреждениям до-
школьного сегмента [4]. Можно говорить о стимулировании, таким образом, 
руководства ДОУ в расширении ассортимента и оптимизации своей работы по-
средством повышения уровня предоставляемых образовательных услуг.

В современной экономической литературе сформулированы два взгляда 
на участие государства в системе образования. Еще до недавнего времени тра-
диционный подход видел образование полностью государственным, поэтому 
модно было говорить о недостаточности финансирования образовательных 
программ. Сегодня превалирует иная точка зрения, ратующая за сокращение 
бесплатных образовательных услуг [4].

Если мы будем говорить о государственном образовании, то следует раз-
личать государственное предоставление услуг (платно) и государственное обе-
спечение (бесплатно), что является формой субсидирования. Последнее не имеет 
необходимости в мониторинге предоставления благ. Образование в таком слу-
чае является социальным благом с двойственным характером, т.к. определен-
ный уровень образования предоставляется населению бесплатно – дошколь-
ное образование как раз относится к такому благу. Хотя при этом в стране 
существует система платных детских садов, и любой гражданин может вос-
пользоваться частными образовательными услугами дошкольного сегмента. 
Помимо этого государство само может организовать дошкольную образова-
тельную деятельность посредством учреждения детских садов на бесплатной 
основе, либо сделать их полностью платными, либо частично платными.

Вопросы государственного снабжения системы образования решаются в 
ходе осуществления государственной политики в этой сфере и зависят от разме-
ров национального дохода страны, от ставки подоходного налога для образования, 
а также в не меньшей степени от расширения доступа для частного инвестора к 
участию в системе образования [6]. Также в вопросе государственного снабжения 
в образовательной сфере существует проблема неэффективности равных затрат, 
которая не может в должном объеме и качестве компенсировать запросы детей с 
разными возможностями, как физическими, так и психологическими.

Помимо констатации наличия разных потребностей у детей, разных воз-
можностей у них и их родителей можно констатировать и различие регионов 
по своим возможностям, как в предоставлении социальных благ, так и в по-
треблении местными жителями этих благ, что мы отмечали выше.

Именно поэтому вполне обосновано можно говорить, что модернизация 
и развитие образовательной сферы в России, в том числе и дошкольного сег-
мента, идет по пути регионализации и муниципализации образования. В та-
ком контексте образование выступает как общественное благо, ограниченное 
пространством региона или между ними [4].
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Как видим, в современных условиях система дошкольного образования 
должна пользоваться определенной степенью экономической свободы. По-
мимо этого региональная система, приступая к созданию и осуществлению 
единой модели поведения, должна обладать внутренними механизмами эф-
фективного управления. В процессе осуществления программ внешнего фи-
нансирования своей деятельности системе дошкольного образования следует 
учитывать реакцию внешней среды, снижая риски и сводя негативные тен-
денции к нулю [6].

По отношению к отдельно взятому дошкольному учреждению мож-
но сказать, что его экономическая безопасность обусловлена, прежде всего, 
потенциальной возможностью устойчивого функционирования и развития в 
экономическом контексте, а также реализации целей и задач дошкольного об-
разовательного учреждения 

Когда говорят о классификации объектов экономической безопасности в 
контексте проблемы образования, то обычно в современной науке выделяют 
четыре уровня классификации таких объектов [7; 8; 9]. 

Это образовательный уровень граждан и результативность работы систе-
мы образования как области, которая призвана обеспечить воспроизводство 
интеллектуальных параметров социума, что обуславливает экономическую 
безопасность государства в целом. На данном уровне должен разрешаться це-
лый спектр задач экономической безопасности образовательных учреждений. 
Однако на данном этапе экспертами отмечается крайняя слабость разработки 
как методических, так и методологических вопросов безопасности экономи-
ческого контекста [Мясникова 2015: 137]. Специфика развития образователь-
ных учреждений должна учитываться при создании системы экономической 
безопасности, однако существующий национальный проект пока не соответ-
ствует имеющимся условиям, решая на данном этапе вопросы безопасности 
узкого круга образовательных учреждений. 

Затем рассматривается система образования как самостоятельная сфера, 
удовлетворяющая целому ряду потребностей общественного развития в кон-
кретно-историческом контексте. Необходимо учитывать глобалистские трен-
ды, поэтому с одной стороны следует посредством системы экономической 
безопасности поддерживать высокий уровень конкурентоспособности каждо-
го элемента структуры образовательной сферы, а с другой – обеспечивать их 
защиту от внутренних и внешних угроз и рисков. 

Далее – это сами образовательные учреждения, функционирующие в сово-
купности как самостоятельная экономическая система, при этом каждое из них 
обладает своим уникальным «лицом», характером, символами или атрибутами. 

И наконец, личность, которая так или иначе находится в потоке образо-
вательных процессов, посещая один или целый ряд определенных дошколь-
ных учреждений.

Обычно в современных работах проблем экономической безопасности 
первый и второй уровни занимают большее внимание исследователей. Тезис 
о неизбежности возникновения достаточно острой проблемы экономической 
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безопасности образовательных систем влечет за собой необходимость выяс-
нения двух основных вопросов для решения задач дошкольного образования:

1. Можно ли сформулировать допустимый минимум безопасности, ко-
торый должно соблюдать дошкольное учреждение в экономической сфере, 
чтобы при этом оно было в состоянии вполне эффективно осуществлять свои 
социально-педагогические функции по отношению к воспитанникам и соци-
уму. Если можно определить такие пороговые показатели дефицита ресурсов, 
то можно будет обеспечить реализацию государственной задачи по поддержа-
нию безопасности ДОУ в целом.

2. Первая задача обеспечивается посредством необходимости формули-
рования государственной стратегии в отношении как к дошкольному образова-
нию в целом, так и к дошкольным образовательным учреждениям в частности.

Однако в данный момент анализ научной литературы по вопросу эконо-
мической безопасности говорит об отсутствии вполне разработанной и понят-
ной номенклатуры показателей для обеспечения индикаторов безопасности 
экономической сферы дошкольного образования [10; 11; 9].

На данном этапе задача обеспечения экономической безопасности до-
школьных образовательных учреждений возложена на региональные и му-
ниципальные органы власти. Выше мы уже отмечали необходимость такого 
шага. Однако следует заметить, что хотя на местные бюджеты и возложена 
функция распределения государственных средств для развития социальной 
инфраструктуры данного общества, пока дошкольное образование в целом 
страдает рядом инфраструктурных проблем. В первую очередь – это неэффек-
тивность в обеспечении выравнивания стартовых возможностей детей перед 
их входом в систему школьного образования [12]. 

Зачастую родителей больше беспокоит другая проблема дошкольного 
образования – нехватка мест в детских садах, и чаще всего обращается вни-
мание именно на этот аспект, а не на то, что силами ДОУ сложно устранить 
или хотя бы смягчить различия в социальном и культурном статусе семей.

Тенденция, при которой количество ДОУ уменьшается в сельской мест-
ности, обусловлена миграцией населения из деревень и сел в города. Это вле-
чет за собой нехватку детских мест в городских детских садах. Однако такая 
проблема решается путем реализации различных долгосрочных целевых про-
грамм в каждом отдельном регионе: «Развитие сети дошкольных образова-
тельных учреждений» [13], «Повышение качества и доступности дошколь-
ного образования» [14], «Образование Подмосковья» [15] и т.п. За последние 
годы степень охвата детей предшкольного возраста дошкольными образова-
тельными услугами выросла, и отчасти это также можно отнести на счет май-
ских указов Президента РФ [16].

Помимо этого следует обратить внимание на то, что, несмотря на мо-
дернизацию в системе образования, которая затронула также и дошкольное 
образование, в результате чего поменялся государственный взгляд на концеп-
цию дошкольного образования в целом, зачастую эту систему рассматривают 
как систему социального призрения. К сожалению, роль дошкольного учреж-
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дения в формировании у ребенка эффективных образовательных траекторий 
будущего не имеет пока должной оценки в обществе.

Достижение позитивных показателей по охвату детей дошкольным об-
разованием не может вполне адекватно решить вопросы потенциала детского 
развития, поскольку причины таких проблем лежат в экономической сфере 
семьи: дети посещают ДОУ, как правило, по месту жительства, которое об-
условлено доходами семьи. Таким образом складывается ситуация, при кото-
рой низкий социальный, культурный и экономический капитал семьи напря-
мую влияет на выбор среды для ребенка.

Динамика финансирования дошкольного образования в целом по стране 
имеет тенденцию к увеличению выделяемых средств [12], что обнаруживает 
озабоченность власти вопросами экономической безопасности как отдельно взя-
того ДОУ, так и безопасности целого региона посредством снижения социаль-
ной напряженности. Вследствие оптимизации финансирования дошкольной 
сферы происходит положительная динамика увеличения заработной платы 
педагогов-дошкольников: в 2014 году среднемесячная заработная плата вос-
питателей в Российской Федерации превысила среднюю зарплату по экономи-
ке на 5,3 %. Максимальное превышение произошло в Южном Федеральном 
округе, а максимальное снижение – в Центральном Федеральном округе
(на 29,4 %) [12]. Во-первых, такой разрыв в доходах у работников одной и 
той же сферы, хотя и живущих в разных регионах, может вызывать профес-
сиональные проблемы. Во-вторых, неблагоприятная ситуация в экономическом 
обеспечении доходов работников дошкольной сферы требует своего адекват-
ного решения. Педагоги дошкольной сферы образования закладывают базовые 
основы для развития будущих граждан страны, они выполняют важнейшую 
общественную функцию по обеспечению необходимых условий для радост-
ного и полноценного проживания детьми этого периода своей жизни.

В целом можно сказать, что понимать экономическую безопасность до-
школьного учреждения следует в контексте результативного формирования 
финансовых потоков на всех этапах осуществления практики дошкольного 
образования. При этом дошкольное учреждение должно уметь своевременно 
и адекватно реагировать на изменение конъюнктуры рисков как внутренних, 
так и внешних, иметь гибкую экономическую систему для этого, преследуя 
цели самосохранения и саморазвития, прибегая при необходимости к коррек-
ции модели и параметров своего функционирования.

Экономический потенциал реализации целей и задач дошкольного образова-
тельного учреждения, а также создание комфортных условий для ведения своей хо-
зяйственной деятельности – вот чем может характеризоваться безопасность ДОУ. 

Социальная безопасность, методы ее обеспечения в ДОУ

Прежде всего, необходимо отметить, что, несмотря на свою очевидную 
актуальность, проблема социальной безопасности на данный момент счита-
ется слабо разработанной в теоретическом смысле. Наряду с этим можно кон-
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статировать происходящий процесс становления новой отрасли – социологии 
безопасности, которую рассматривают как отрасль социологического знания, 
имеющую своим предметом изучение отношений между людьми, влияющих 
на выполнение норм и соблюдение правил. Исследователями считается, что 
современная социология создала достаточно обширную теоретическую и ме-
тодологическую базу, чтобы социологически можно было провести анализ 
тех институтов, структур и процессов, которые обеспечивают безопасность 
от человека до целых социальных систем [17]. 

Если говорить о государстве в целом, то можно отметить, что социальная 
безопасность достигается путем обеспечения различных социальных гаран-
тий, а также путем реализации мер по предотвращению угроз и опасностей 
для общества. При этом угрозы могут возникать не столько из-за нарушения 
установленных запретов, сколько из самих общественных процессов, которые 
имеют свойство менять устойчивость любой системы. 

Мы говорим об организации образовательного процесса в дошкольном 
образовательном учреждении, устойчивость такого процесса непосредственно 
зависит от тех условий, которые созданы в стенах ДОУ. Правильно организо-
ванная работа напрямую обуславливает формирование у ребенка ответствен-
ности, самостоятельности при поиске необходимого решения, умение выходить 
из необычных ситуаций. Условия дошкольной образовательной среды должны 
не только соответствовать современным тенденциям в социуме, иметь доста-
точно ресурсов для адекватного обучения детей жизни в нем, но и обеспечивать 
высокую степень безопасности самого дошкольного учреждения [18].

Здесь следует остановиться на понятии «безопасности образовательной 
среды», которое в настоящее время остается дискуссионным. Некоторые ис-
следователи рассматривают безопасную образовательную среду как систему 
связей, отношений и элементов, которые могут обеспечить воплощение об-
разовательных интересов личности, общества и государства [19]. Конечно, 
здесь предполагается, что не только участники образовательного процесса – 
руководство ДОУ, воспитатели, дети и их родители, – но и органы управления 
образованием и заинтересованные общественные организации участвуют в 
создании и обеспечении безопасной образовательной среды [Там же]. 

По мнению других исследователей (чье внимание больше было обраще-
но в сторону школы, но, тем не менее, мы здесь упомянем такой подход, 
т.к. отчасти его можно применить и к ДОУ) образовательную среду описывают 
посредством оценки рисков безопасности. Это означает, что образовательная 
среда, во-первых, может пониматься через призму социально-эмоционально-
го благополучия ее участников, а во-вторых, через чувство безопасности де-
тей в детском саду, возможность для ребенка обрести поддержку и доверие к 
окружающим его взрослым и сверстникам [20]. 

Другие исследователи выделяют принципиальный показатель безопас-
ности образовательной среды, имея ввиду ее способность удовлетворять все 
потребности субъектов образования посредством создания определенной мо-
тивации их деятельности [21]. 
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На данный момент тенденция в определении содержания социальной безо-
пасности и проблеме ее обеспечения в процессе дошкольного образования го-
ворит об аппеляции исследовательского интереса больше в сторону описа-
ния психологической безопасности. Условиями обеспечения социальной без-
опасности образовательной среды выступает в таких исследованиях забота 
о психическом здоровье участников дошкольного образования, создание ат-
мосферы личностно-доверительного общения, избегание какого-либо наси-
лия в межличностном взаимодействии. Показателями достижения безопасно-
сти здесь служат референтность среды, удовлетворенность всеми аспектами 
взаимодействия и защищенность от насилия [22].

Есть исследования, в которых социально-психологическая безопасность 
опосредована субъективным восприятием самого человека и взаимосвязью 
личности, группы и социума в коммуникативной сфере [23]. Таким образом, 
особенности достижения необходимого уровня безопасности среды лежат в 
сфере субъективных показателей, дающих совершенно разную картину объ-
ективной реальности.

Наиболее полным нам представляется подход, где сформулированы две боль-
шие группы тех угроз, которые могут нарушить устойчивое состояние безопасно-
сти образовательной среды в ДОУ. Это угрозы внешние и внутренние [24, 25, 26].

В качестве внутренних угроз исследователями рассматриваются: орга-
низационные, групповые и личностные. В целом организационные можно 
описать как просчеты в организации системы охраны и безопасности самого 
учреждения, невыполнение или недолжное выполнение санитарных и техни-
ческих норм обучения, слабость в организации детского досуга, проявления 
агрессивности по отношению к детям различной степени и характера и др.
К групповым можно отнести разбивание всего коллектива обучающейся груп-
пы на более мелкие, неформальные группы деструктивной направленности 
(секты), конфликты внутри группы, низкая толерантность воспитанников 
друг к другу и к воспитателю. Личностные угрозы связаны с социальным ка-
питалом семей учащихся: это алкогольная и другие зависимости, асоциальное 
поведение, недостаток знаний, отсутствие мотивации к обучению.

Внешние угрозы имеют социальную природу и проявляются в четырех вари-
антах: политическом, экономическом, криминогенном и биологическом [27]. 
Как политические вызовы безопасности образовательной среды могут угро-
жать социальная нестабильность общества, экстремизм, терроризм и др. Как 
экономические факторы – это кризисы, низкое экономическое положение се-
мей воспитанников. Криминогенные угрозы проявляются в хулиганских дей-
ствиях и насилии по отношению к детям, негативном влиянии преступных 
субкультур на подрастающее поколение. Различные эпидемии, отравления не-
качественными продуктами, ухудшение условий жизни детей, питания, а сле-
довательно, и здоровья составляют комплекс биологических угроз. 

Однако нельзя забывать, что от личности педагога, от его компетентности 
и профессионализма зависит как степень безопасности дошкольного образо-
вательного учреждения в целом, группы, где занимаются дети, так и подго-
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товленность самих воспитанников к восприятию угроз и умению справляться 
с трудностями и вызовами современного социума. Педагог должен быть про-
фессионально готов к обеспечению социальной безопасности, т.е. он может 
быть носителем системы ценностных отношений к своей профессиональной 
деятельности по обеспечению социальной безопасности, должен осознавать 
необходимость такого обеспечения, и, конечно, педагог должен освоить це-
лый комплекс знаний, умений и навыков в сфере обеспечения социальной без-
опасности [19].

Другими словами, феномен «профессиональная готовность» может по-
ниматься как особое интегративное качество, сложное по составу, единство 
которого составляет совокупность технологического, коммуникативного и ак-
сиологического компонентов [19].

Нельзя не отметить, что серьезные негативные последствия для устой-
чивости системы социальной безопасности в образовании можно ожидать от 
ликвидации воспитательного процесса в учебных учреждениях, особенно до-
школьного сектора. Воспитательные процессы крайне важны в ежедневном вза-
имодействии педагога с подрастающим поколением, однако о них не упомина-
ется ни в первой, ни во второй редакции Закона «Об образовании», что в корне 
противоречит всему педагогическому опыту нашей страны, как досоветскому, 
так и советскому [4]. Воспитательные задачи всегда рассматривались и государ-
ством и педагогическим сообществом как равнозначные образовательным, так 
как наравне с обучением человека воспитывалась и личность. Теперь этот про-
цесс имеет только досуговый характер, за результат которого дошкольные уч-
реждения не несут ответственности. Собственно, можно сказать, что ввиду от-
сутствия воспитательных программ произошла своего рода денонсация воспи-
тательного процесса как важной целенаправленной работы по формированию 
гражданина с положительными чертами характера и личностными качествами. 
Это приводит к ситуации, когда дети и подростки остаются один на один со 
своими проблемами, попадают в конфликты, не могут критически их оценить 
и адекватно найти выход из ситуации и в итоге прибегают к суициду [30].

Если говорить о методах, которые могут применять работники ДОУ для фор-
мирования безопасной социальной среды в дошкольном учреждении, то они лежат 
сразу в нескольких областях. Это методы, которые применяются для обеспечения 
безопасности труда сотрудников ДОУ, для обеспечения безопасности жизни и здо-
ровья воспитанников, пожарной и антитеррористической безопасности.

Безопасность труда педагогов и администрации ДОУ осуществляется по-
средством принятия и соблюдения необходимой документации, регулирующей 
вопросы охраны труда, а также организацией периодического инструктажа ра-
ботников ДОУ по данной теме.

Формирование безопасной внутренней среды в ДОУ в контексте противо-
стояния терроризму и соблюдения правил пожарной безопасности осущест-
вляется путем соблюдения требования противопожарного, контрольно-про-
пускного и антитеррористического режима, как посетителями, так и сотруд-
никами ДОУ. На территории дошкольной организации размещаются памятки, 
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различная наглядная агитация, стенды безопасности, содержащие информа-
цию о правилах поведения человека в такой ситуации [31]. 

Рассмотрим более подробно ту работу, которая должна проводиться в ДОУ 
по формированию безопасной образовательной среды для самих воспитанников.

В первую очередь для профилактики социальных угроз образовательному 
процессу педагоги и администрация ДОУ должны обладать навыками проекти-
рования социально-безопасной среды. Необходимо учитывать возможные про-
явления опасностей и вызовов как внутри ДОУ, так и вне его. Администрации 
дошкольного учреждения следует таким образом наполнить технические ре-
сурсы ДОУ, чтобы они могли удовлетворять информационные потребности ра-
ботников образования. А также очень важно проводить повышение квалифика-
ции работников ДОУ для формирования современного взгляда на роль педагога 
в охране здоровья и получения навыков обеспечения детской безопасности.

Необходимо помнить, что дошкольное образование носит гуманный ха-
рактер. В жизни многих детей присутствуют моральное и физическое наси-
лие, унижение достоинства маленького человека, деструктивные методы вос-
питания, это может проявляться и в семье, и в детском саду. Дети выступают 
как наименее защищенная часть социума, что вызвано также и слабым вни-
манием взрослых к детским проблемам. Администрации ДОУ следует вни-
мательно относиться к персоналу детского учреждения, не только во время 
исполнения ими своих обязанностей, но и при приеме на работу. Необходимо 
избегать случаев приема на работу малоквалифицированных работников, а также 
людей с негативными моральными качествами. В последствии методическое 
руководство ДОУ должно систематически организовывать обучение педаго-
гов на курсах повышения квалификации.

Для создания спокойной психологически-безопасной среды в детской 
группе педагогу следует научиться избегать конфликтов, организовывать ра-
боту в условиях, способствующих формированию психологически-здоровой, 
гармоничной личности. Первую очередь педагог в общении с детьми не дол-
жен применять психологическое насилие: принуждение, злоупотребление 
властью, авторитетом [27]. Здесь можно говорить о необходимости психо-
логического сопровождения образовательной среды, а также о создании без-
опасных условий труда и жизни в дошкольном учреждении. 

Среда детского сада должна быть здоровьесберегающей, что подразуме-
вает наличие нескольких компонентов [32]:

– безопасная инфраструктура, соблюдение требований СанПиНов, со-
блюдение режима дня, проживания, питания, расписания занятий;

– технологии здоровьесбережения, которые применяются в образователь-
ном процессе, применение специальных программ и методик, гигиенический 
контроль модернизационнных методов и инструментов обучения [33];

– организация физкультурно-оздоровительной работы, наличие ресурсов 
и условий для занятий и отдыха, проведение физкультминуток во время заня-
тия и гимнастики просыпания после сна, снятие физической напряженности, 
занятие лечебной физкультурой и др.;
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– выстраивание целостной системы медицинского обслуживания детей, 
осуществление медицинского и психологического контроля за состоянием здо-
ровья детей в ДОУ;

– организация тесного взаимодействия с родителями: воскресные клу-
бы, родительские семинары, консультации, совместные праздники [34, 35].

Таким образом, обеспечение социально-безопасной образовательной среды 
в ДОУ достигается путем постоянной многовекторной работы как администра-
ции учреждения, так и педагогов, родителей и самих детей. 

 
Выводы

Образование, как важная социальная практика, участвует в деле разви-
тия общества, оказывая воздействие на все элементы структуры националь-
ной безопасности страны и государства. Социальная безопасность и эконо-
мическая безопасность выступают как элементы системы национальной без-
опасности государства.

Экономическая безопасность дошкольной образовательной организации 
может пониматься как состояние устойчивого функционирования и развития ДОУ 
в экономическом контексте, а также как способность реализации его целей и 
задач в ходе ведения своей хозяйственной деятельности. В Российской Федера-
ции задача обеспечения экономической безопасности дошкольных образователь-
ных учреждений возложена на региональные и муниципальные органы власти. 
Необходимость такого шага уже в условиях новой реальности XXI века про-
диктована изменениями в подходах к пониманию концепции дошкольного об-
разования, как со стороны государства, так и со стороны общества. 

Система социальной безопасности в дошкольном учреждении строится 
не только на основе простого соблюдения различных противопожарных инструк-
ций или медицинских требований СанПиНов. Безусловно, такие инструкции 
должны соблюдаться работниками ДОУ, что составляет технологическую 
сторону системы социальной безопасности. Идеальной представляется ситу-
ация, при которой все стороны образовательного процесса – педагоги, адми-
нистрация, воспитанники, родители – участвуют в формировании социально-
безопасной образовательной среды. 

Для выстраивания системы социальной безопасности в ДОУ необходимо 
не только участие государства, но и организация профилактической, психоло-
гической, здоровьесберегающей и др. работы как внутри коллектива ДОУ, 
так и взаимодействие педагогов с детьми и семьями в данных сферах. 
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Research article

Safety management of educational institution 

Ulyana V. Unusyan

Peoples’ Friendship University of Russia (RUDN University)

The article examines the place of economic and social security in the national security sys-
tem of the Russian Federation, as well as the degree of impact of education on the development of 
society, reveals the relevance of economic and social security in pre-school education. The article 
describes the evaluation criteria and conditions for ensuring the economic security of preschool 
education, explains the need for the occurred municipal and regionalization of education, address-
es the issues of state support and public supply of education. The author analyzes the concept of 
“safe educational environment”, examines approaches to its understanding, gives a list of methods 
by which social security of the educational environment in a preschool institution can be ensured.
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