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Введение: обсуждение возрастания роли регионов в странах – членах Европейского со-
юза (ЕС) в условиях реализации региональной политики, интенсификации межрегиональ-
ных связей актуализирует вопрос о силе политической субъектности регионов и способах 
ее оценки.

Цель: определение возможностей комплексной оценки политической субъектности ре-
гионов стран – членов ЕС в контексте их вовлеченности в многоуровневое управление.

Методы: концептуальный анализ, дескриптивный анализ.
Результаты: реконцептуализация понятия «политическая субъектность» позволила опре-

делить структурные и функциональные связи между элементами, образующими и усили-
вающими политическую субъектность. Основой для реконцептуализации стала предвари-
тельная интерпретация и дескриптивный анализ эмпирических данных, агрегированных 
в базу данных «Субнациональный регионализм и многоуровневая политика». Такой ана-
лиз позволил выявить возможные объяснения силы политической субъектности регионов 
в контексте их включенности в многоуровневое управление.

Выводы: во-первых, при равных политико-институциональных возможностях и равном 
доступе на арены многоуровневого управления европейские регионы по-разному ими 
пользуются. Во-вторых, одинаковый автономный (self-rule) статус регионов даже внутри 
одной страны не влечет за собой одинаковую в территориальном отношении регионали-
зацию партийной системы. В-третьих, существуют серьезные различия между регионами 
«старых» и  «новых» членов ЕС, что проявляется в  широте их предметной включенности 
в программы ЕС и успешности на европейской электоральной арене. Наконец, язык чаще, 
нежели религия, выступает основанием региональной идентичности и связанного с нею 
регионализма.
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ВВЕДЕНИЕ

Обсуждение возрастания роли регионов в странах – членах Европейского 
союза (ЕС) в  условиях реализации региональной политики, интенсифика-
ции межрегиональных связей актуализирует вопрос о силе политической 
субъектности регионов и способах ее оценки. В  свою очередь, определение 
возможностей комплексной оценки политической субъектности регионов 
стран – членов ЕС в контексте их вовлеченности в многоуровневое управ-
ление требует реконцептуализация понятия «политическая субъектность». 
На основе интерпретации и дескриптивного анализа эмпирических данных, 
агрегированных в базу данных «Субнациональный регионализм и многоу-
ровневая политика»1, предлагается сформулировать возможные объяснения 
силы политической субъектности регионов в контексте их включенности 
в многоуровневое управление.

МЕТОДОЛОГИЯ (ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ) ИССЛЕДОВАНИЯ

Концепция регионализма, предложенная М. Китингом в работе «Новый 
регионализм в Западной Европе», базируется на важном допущении: регионы 
одновременно выступают и как пространства действий, и как акторы, участие 
которых в политике выходит за пределы / границы национального государства 
и  делает их [регионы] участниками многоуровневого управления (Китинг, 
2003). Многоуровневое управление в полной мере институционализировано 
в  современной Европе и  является институциональным каркасом и  поддер-
живающей практикой Европейского Союза (ЕС) (Smith, 2004, p.  740–741). 
Под  многоуровневым управлением в  исследовательской литературе пони-
мается, как правило, совокупность практик сетевого взаимодействия прави-
тельств на различных территориальных уровнях – национальном, супрана-
циональном и субнациональном. 

Ч.  Алкантара, Дж.  Брощек и  Дж.  Неллес пишут, что одним из первых, 
кто связал понятия «регионализм» и  «многоуровневое управление», был 
Г.  Маркс. Под  многоуровневым управлением он понимает практики пере-
хода «власти и  принятия решений в  ЕС от системы правительственной 
иерархии к “системе непрерывных переговоров между вложенными прави-
тельствами на нескольких территориальных уровнях”» (Alcantara et al., 2016, 
p. 34). И. Чихарев и М. Рамонова подчеркивают, что концепт многоуровневого 
управления, предложенный Г. Марксом, объясняет логику европейской инте-
грации и роль субнациональных правительств (в широком смысле – регио-
нов) в процессе принятия решений, сопряженных с нею (Чихарев и Рамонова, 
2011, с. 5). Эти же авторы утверждают, что при всей дискуссионности поня-
тия «многоуровневое управление», общим для разных подходов является 
указание на то, что это такая система организации управления, при которой 
«власть распространяется на несколько уровней и может даже передаваться 

1  База данных «Субнациональный регионализм и  многоуровневая политика» на момент 
публикации статьи не опубликована. Далее в тексте описываемые и интерпретируемые эмпири-
ческие данные даны со ссылкой на первоисточники в соответствии с коудбуком.
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неправительственным акторам» (Чихарев и  Рамонова, 2011, с.  7). Конвен-
ционально также  представление о таких характеристиках многоуровневого 
управления, как  институциональная взаимозависимость супранациональ-
ных, национальных и  субнациональных уровней, а также институционали-
зированность взаимодействия правительственного и  неправительственного 
секторов. Б. Питерс и Д. Пьер обращают внимание на то, что акторы, вклю-
ченные в многоуровневое управление, едва ли сорасположены и взаимодей-
ствуют исключительно в иерархической логике: напротив, их взаимодействие 
организовано более сложным образом, имеющим в том числе и горизонталь-
ную (сетевую) перспективу (Peters and Pierre, 2002, p. 6). На это же указывает 
Е. Громогласова, отмечая, что концепция многоуровневого управления содер-
жит внутреннее противоречие, поскольку наличие множества уровней отсы-
лает к иерархичности, а понятие «управление» (“governance”) подразумевает 
«более вовлекающий и  объемлющий процесс координации, чем это пред-
полагает правительственный подход» (Громогласова, 2009, с.  14). Значимым 
организующим многоуровневое управление условием является принцип суб-
сидиарности (или субсидиарной ответственности), согласно которому «при-
нятие решений в максимально возможной степени приближено к гражданам»,  
что специально оговаривается в Маастрихтском договоре, вступившем в силу 
в  1993 году (Степанова, 2017, с.  243). Конституирование данного принципа 
вкупе с усилением роли Комитета регионов в качестве инструмента контроля 
за его соблюдением способствовало запуску децентрализации (Полулях, 2014, 
с. 265), одним из эффектов которой стало возрастание роли регионов госу-
дарств – членов ЕС. Именно обсуждение возрастания роли регионов отсылает 
нас к вопросу о силе их политической субъектности как таковой и способах 
ее оценки.

Целью настоящего исследования стало определение возможностей ком-
плексной оценки политической субъектности регионов стран – членов ЕС 
в контексте их вовлеченности в многоуровневое управление. Эмпирическую 
основу составили данные, агрегированные в базу данных «Субнациональный 
регионализм и многоуровневая политика», подготовленную в рамках научно-
исследовательского проекта Российского научного фонда «Субнациональный 
регионализм и динамика многоуровневой политики (российские и европей-
ские практики)».

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Моделируя политическую субъектность региона: концептуальное 
уточнение

Обращаясь к вопросу о маркерах и проявлениях политической субъект-
ности, следует понимать, что этот вопрос не имеет, вероятно, конвенциаль-
ного методологического решения. Кроме того, в современной академической 
литературе понятие «политическая субъектность» используется в разных кон-
текстах. Можно выделить две магистральные линии в практике применения 
данного понятия в исследованиях политики. Во-первых, для фиксации и опи-
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сания политической активности и вовлеченности в политико-властные отно-
шения различных социальных групп и страт или институтов и организаций 
(Кучеров, 2010; Чернов, 2011; Пустошинская, 2011; Салгириев, 2013; Вилков 
и Шестов, 2014; Шайхитдинова, 2014; Грабевник, 2018). А во-вторых, для увя-
зывания понятия «политическая субъектность» с  категорией «суверенитет» 
и практикой деятельности с позиции государства и институтов государствен-
ной власти как в поле внутренней, так и внешней политики (Конуров, 2010; 
Минаев, 2016; Першуткин, 2016). Наряду с обращением к проблеме субъект-
ности государства в исследовательской литературе можно выделить работы, 
авторы которых обсуждают вопрос о политической субъектности регионов 
как административно-территориальных единиц и политических пространств 
в составе государств. Речь идет как о собственно политической активности 
и  вовлеченности регионов в  общенациональную политику (Володин, 2012), 
так  и  о  системе институциональной настройки взаимоотношений центра 
и регионов. В некоторых такого рода работах авторы изучают сущность поли-
тической субъектности, ее природу и маркеры проявления. 

Например, К.  Сулимов предлагает определять политическую субъект-
ность как  «активность автономии в  конституировании, воспроизводстве 
и  возможном изменении собственного статуса и  связанных с ним объема 
и характера преференций» (Сулимов, 2017, с. 206). Такое определение автор 
дает, во-первых, не всякому региону, а только такому, который имеет особый 
статус в составе федерированного или федеративного государства или интен-
ции к его получению или изменению. Очевидно, что за рамками такого 
прочтения политической субъектности региона остаются случаи регионов 
как административно-территориальных единиц унитарных, слабо децентра-
лизованных в политико-институциональном отношении государств. Однако 
в  контексте региональной политики ЕС ее участниками и  бенефициарами 
являются регионы всех стран – членов ЕС вне зависимости от типа их госу-
дарственного устройства. Это обстоятельство обусловливает необходимость 
реконцептуализации понятия «политическая субъектность» применительно 
к регионам как субнациональным единицам. 

А.  Полосин связывает понятия «политический регион» и  «политиче-
ская субъектность», определяя первую как  социально-территориальную 
и / или культурно-историческую общность, которая является самостоятель-
ной и организованной политически активной группой в составе государств, 
что свидетельствует об основании его конституирования, способе функцио-
нирования и таком его квалифицирующем признаке, как политическая субъ-
ектность (Полосин, 2010, с.  211–212). К свойствам и  признакам политиче-
ского региона он относит системность, территорию, население, региональную 
идентичность и экономику. При этом А. Полосин считает, что политическая 
субъектность региона является объектно-субъектным качеством. С его точки 
зрения, природно-географические характеристики территории, социально-
демографические и этноконфессиональные особенности структуры населения 
региона, а также его социокультурная специфика составляют объективную 
основу политического региона. В свою очередь, его субъективное измерение 
образуют региональная идентичность, менталитет, наличие лидеров, групп 
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и организационных структур, которые способны выступать от имени региона, 
артикулировать, продвигать и  защищать интересы регионального сообще-
ства. Обращаясь к вопросу об элементах политической субъектности регио-
нов России, А. Полосин называет такие ее элементы, как название региона, 
его нормативно закрепленный политико-институциональный статус, пол-
номочия и  компетенции региона (Полосин, 2010, с.  112–136). Однако автор 
идет описательным образом, не фокусируя внимание на том, как структурно, 
каузально и  функционально эти элементы связаны. Впрочем, следует отме-
тить, что это и не входило в задачи его исследования. Между тем, если в центр 
модели политической субъектности региона ставить, например, территорию, 
возникает вопрос, всегда ли островной характер региона будет обусловли-
вать его большую политическую автономность, проявляющуюся в  наличии 
регионалистских партий. Таковые есть и весьма активы в оспаривании ста-
туса региона, например, на Корсике (Франция) или на Канарах (Испания), но 
таковых нет в испанской материковой Эстремадуре и на Балеарских островах. 
Сам по себе политико-институциональный статус региона связан, как  это 
уже отмечалось выше, с конфигурацией административно-территориального 
устройства страны; но указание на эту сопряженность не отвечает на вопрос 
о том, почему регионы даже в пространстве одной страны могут иметь раз-
ный по своему весу статус политической автономии (self-rule)2. Трудности 
с определением структурно-функциональных характеристик политической 
субъектности региона требуют не только объяснения сущности политической 
субъектности, но и определения параметров для оценки ее силы. Последнее 
нуждается в подборе релевантных для сравнительного анализа эмпирических 
данных.

Маркеры силы и репрезентации политической активности и участия 
регионов в многоуровневом управлении: эмпирические данные

Политическая субъектность тесным образом связана с феноменом поли-
тической власти, прочтение которого разнообразно в различных теоретико-
методологических традициях. Оставляя за скобками характеристику содер-
жания большой дискуссии о власти (Ледяев, 2001), следует отметить, что 
политическая власть является производной от политической воли. Этот под-
ход отсылает нас к пониманию субъектности как вовлеченности, активности 
в обсуждении и принятии политических решений. Речь идет о таких характе-
ристиках, как наличие в распоряжении у участника / агента политики «поли-
тических ресурсов, которые заставляют других с ним считаться» (Першуткин, 
2014, с. 80). Политическая субъектность, таким образом, проявляется в спо-
собности актора инициировать политические процессы, обсуждение вопро-
сов, взаимодействие с другими участниками политики.

С.  Першуткин, рассуждая о субъектах и  субъектности в  политических 
коммуникациях, формулирует очень важную для целей настоящего исследо-

2  Для оценки статуса в данном случае используется оценка уровня автономии по Regional 
Authority Index (RAI). См.: Regional Authority Index [Электронный ресурс]. URL: http://garymarks.
web.unc.edu/data/regional-authority/ (дата обращения: 21.07.2020).
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вания идею о том, что субъектность является как управленческой, так и миро-
воззренческой позицией (Першуткин, 2014, с.  85). Последнее – мировоз-
зренческая позиция – в  контексте обсуждения политической субъектности 
регионов требует учета политико-идеологического измерения их политиче-
ской активности. К. Сулимов пишет, что субъектность региона (этнической 
региональной автономии) реализуется через участие в принятии решений 
на разных аренах политико-территориальных взаимодействий – междуна-
родной, национальной, региональной и субрегиональной, где контрагентами 
выступают разнообразные акторы и агенты, среди которых и политические 
партии (Сулимов, 2017, с. 217). Именно через партийные программы как мак-
симально публичные документы транслируются и манифестируются региона-
листские ценности и идеи, составляющие остов регионалистских идеологий. 
В этом случае можно говорить не только о вовлеченности регионов в много-
уровневое управление, но  о  сопровождающих это участие практиках арти-
куляции и  манифестации интересов региона (регионального сообщества) 
на различных аренах политического взаимодействия. В рамках нашего иссле-
дования в  базу данных «Субнациональный регионализм и  многоуровневая 
политика» включается такой блок характеристик, как «цели регионалистских 
партий региона». Применительно к другим источникам в  качестве примера 
следует упомянуть базу данных «Regional Manifesto Project» (RMP)3 и иссле-
дования, выполненные на ее основе участниками проекта RMP (Alonso et al., 
2012; Alonso et al., 2013). Данные, агрегированные в RMP, позволяют охарак-
теризовать динамику регионалистских требований в партийных манифестах 
партий, их долю в  наборе иных требований, включенных в  электоральные 
программы региональных партий.

Но на политическую субъектность можно смотреть не только посред-
ством шмиттовской оптики, предполагающей фиксацию проявления поли-
тической воли через  конфликт, спор, борьбу. Субъектность региона может 
реализовываться в  коалиционном и, что важно, в  партнерском и  сетевом 
взаимодействии, поддерживаемом сложной практикой межрегиональных 
и трансрегиональных программ и политик ЕС. Иными словами, сила поли-
тической субъектности регионов проявляется через их вовлеченность в про-
граммы регионального развития и  сотрудничества. И, конечно, это то, что 
включает, скорее, типичные административные рутинизированные практики 
конкурентной борьбы за «европейский пирог». Способом измерения актив-
ности регионов в  этой борьбе может быть оценка объема распределенных 
национальными правительствами между регионами средств, поступающих 
по программам структурных фондов ЕС. Например, созданный в 1975 году 
Европейский фонд регионального развития (ЕФРР) оказывает финансовую 
поддержку региональным программам и инициативам с целью сглаживания 
диспропорций в развитии регионов стран ЕС. При этом распределение ресур-
сов для поддержки этих программ организовано таким образом, что в при-
оритете находятся программы, реализуемые регионами нескольких стран. 

3  The Regional Manifestos Project [Электронный ресурс]. URL: http://www.regionalmanifestos 
project.com/ingles/home1 (дата обращения: 21.07.2020).



547

Борисова Н. В. Маркеры политической субъектности регионов стран Европы в контексте многоуровневого управления

Инструменты финансовой помощи и  поддержки региональной политики 
в странах ЕС направлены, главным образом, на достижение цели, связанной 
с укреплением экономической и социальной сплоченности в ЕС путем «под-
тягивания» регионов с относительно невысоким и даже низким уровнем вало-
вого регионального продукта (ВРП) на душу населения к  среднему в  союзе 
уровню. Такой подход решает задачи развития и поддержки трансграничного 
и межрегионального сотрудничества, обеспечивающего горизонтальное сете-
вое взаимодействие.

Данные о реализации программ ЕФРР агрегированы на сайте Европей-
ской комиссии и позволяют измерить эффективность программ поддержки 
регионов через такой показатель, как  индекс региональной конкурентоспо-
собности. Данный индекс дает возможность оценить и ранжировать регионы 
по отношению друг к другу с точки зрения их конкурентных преимуществ 
и  потенциала социального и  экономического развития. На основе 70  пока-
зателей за 10 лет этот индекс оценивает способность региона (уровень 
NUTS 2) предложить привлекательную и устойчивую среду как для бизнеса, 
так и  для жизни и  работы граждан4. Использование этого индекса вкупе, 
например, с RAI позволяет зафиксировать неоднозначность связи между 
уровнем региональной автономии и  уровнем региональной конкуренто-
способности. Так, например, высокий уровень региональной автономии 
по RAI (15) характерен для всех земель Германии, регионов Италии и только 
двух из  семнадцати регионов Испании – Страны Басков и  Наварры.  
Между тем по своей конкурентоспособности эти регионы отличаются.  
Так, индекс конкурентоспособности немецких земель варьируется между  
0,2 и 1, Страна Басков оценена в 0,1, а индекс Наварры имеет отрицательное 
значение и составляет – 0,21. Что касается способности итальянских регионов 
конкурировать за капиталы и людские ресурсы, то ни один из них не преодо-
левает нулевого значения. При этом южные регионы – Сицилия и Калабрия – 
значительно менее успешны, чем Наварра (их индекс ниже –1), а северная 
Эмилия-Романья находится в  одной когорте с испанской Наваррой, имея 
индекс – 0,18. Можно ли из этого сделать вывод, что значение имеют харак-
теристики региональной экономики, например, уровень ВРП на душу населе-
ния? Вероятно, да. Например, у близких по индексу конкурентоспособности 
Эмилии-Романьи и  Наварры этот показатель находится на близком уровне 
и составляет 35 900 EUR и 33 700 EUR соответственно5. Если мы возьмем реги-
оны с показателем RAI на уровне 10, то это будут регионы Дании и Венгрии.  
Все датские провинции имеют положительный индекс конкурентоспособ-
ности, в то время как венгерские – отрицательный. При этом вариативность 
ВРП на душу населения в первом случае будет от 26 100 EUR до 49 400 EUR,  
а во втором – от 9 100 EUR до 41 800 EUR6. Тогда возникает вопрос: «Имеют ли 

4  European Regional Competitiveness Index [Электронный ресурс]. URL: https://ec.europa.eu/
regional_policy/en/information/maps/regional_competitiveness (дата обращения: 22.07.2020).

5  Eurostat: Gross domestic product (GDP) at current market prices by NUTS 3 regions [Элек-
тронный ресурс]. URL: https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/nama_10r_3gdp (дата 
обращения: 25.07.2020).

6  Ibid.
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значение опыт участия в региональных программах ЕС и продолжительность 
членства в ЕС?».

Другой возможный показатель вовлеченности в  многоуровневое управ-
ление, свидетельствующий о потенциале и реализации [силы] политической 
субъектности – это возможность и практика обращения регионов в лице их 
правительств в Европейский суд, в том числе через призму предмета споров 
и судебных исков (налоговые вопросы, бюджет, инфраструктура, социальная 
политика и т. д.), а также сторон спора – другие регионы, национальное прави-
тельство или структуры ЕС. Формально любой из регионов страны – члена ЕС 
имеет возможность обратиться в Европейский суд вне зависимости от своего 
статуса (субъект федерации, автономный регион в составе федерированного 
государства или административно-территориальная единица в составе уни-
тарного). И хотя все регионы имеют право обращаться в  Европейский суд, 
только 40 из них совершали это хотя бы раз. Эти регионы находятся в Герма-
нии, Италии, Испании, Франции, Нидерландах, Бельгии, Австрии, Португа-
лии, Великобритании. Примечательно, что из британских регионов таким пра-
вом за период с начала 2000-х годов по май 2020 года воспользовалась только 
Северная Ирландия. Больше других в  Европейский суд обращалась земля 
Баден-Вюртемберг (Германия). Наиболее активны (суммарно по количеству 
дел и числу регионов-аппликантов) регионы Италии и Испании, в том числе 
и те регионы, в которых нет регионалистских партий. Например, итальянская 
Апулия или испанские Андалусия и Астурия. Последнее, вероятно, указывает 
на тот факт, что реализация политической субъектности происходит не только 
на различных уровнях – региональном, национальном, европейском – электо-
ральной, парламентской или судебной арен, но и имеет большее или меньшее 
политико-символическое и политико-административное содержание.

Как правило, при обсуждении возрастания роли регионов как в европей-
ской политике, так и  политическом пространстве национального государ-
ства упоминаются решения и практики, связанные с институционализацией 
и последовательным усилением роли Комитета регионов, участием регионов 
в  работе Европейской комиссии, вхождением их представителей в  состав 
делегаций и  комиссий министерств и  ведомств, работой офисов регионов 
в Брюсселе. Опять же пристальное внимание к регионам внутри отдельных 
государств свидетельствует о том, что далеко не все регионы в  одинако-
вой степени «представлены» в  политическом пространстве ЕС. Например, 
в случае Хорватии только 11 из 21 регионов страны представлены в Ассам-
блее европейских регионов7. В их числе как  ожидаемые Истрия, Далмация 
или Баранья, которые в  1990-е годы претендовали на  большую автономию, 
так и  никак не артикулировавшие регионалистскую повестку Вараждин-
ская, Бродско-Посавская или  иные жупании, где  формально даже не было  
и нет региональных партий или электоральных коалиций. При этом репре-
зентация практически всех регионов Хорватии в  публичном пространстве 
имеет яркое символическое наполнение: региональная история, отсылка 

7  Croatia. Assembly of European Regions [Электронный ресурс]. URL: https://aer.eu  
(дата обращения: 30.07.2019).
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к особенностям культуры и идентичности – обязательная составляющая сай-
тов этих регионов. Впрочем, само по себе наличие рассказа об особенностях 
истории, наличие герба, флага или гимна еще не говорит о силе регионализма 
как основании для политической субъектности. Эти символы получают поли-
тическое звучание, включаясь в дискурс о самости и проявляясь в практиках 
(ре)конструирования идентичности и  (ре)фреймирования автономности. 
Применительно к  Хорватии ярким примером выступает Истрийская жупа-
ния, ведущая политическая партия которой – Истрийский демократический 
союз (ИДС) – имеет эмблему, на которой изображены три козы. Эти три козы 
символизируют три Истрии – словенскую, итальянскую и собственно хорват-
скую, объединенные общей историей, культурой, менталитетом и  итальян-
ским языком. В 1990-е годы после распада Социалистической Федеративной 
Республики Югославии Истрийская жупания в лице ИДС продвигала проект 
создания Истрии как единого в культурном и потенциально языковом отно-
шении региона. Однако интенции хорватской Истрии не нашли поддержки  
у ее итальянской и словенской сестер, и начиная с середины 2000-х годов ИДС, 
будучи ведущей политической силой Истрии, в своих программных докумен-
тах манифестирует преимущественно идею трансграничного сотрудниче-
ства, а себя репрезентует в качестве «моста» для Хорватии в европейское про-
странство. И хотя вопрос о статусе итальянского языка как конструирующего 
истрийскую идентичность отошел на периферию региональной повестки,  
он остается символически значимым в регионе (Tomaić, 2018).

Предметными направлениями политических решений и политики реги-
онов стран – участниц ЕС выступают как внешняя политика, так и внутри-
политические вопросы – экология, образование, транспортная инфраструк-
тура, здравоохранение и  т.д. Представляется, что маркером политической 
субъектности регионов стран ЕС в  контексте многоуровневого управления 
является не только их вовлеченность в европейские дела, но и их активность 
в использовании политико-институциональных арен и механизмов в обеспе-
чении и защите своих интересов. При этом успех представительства региона 
в Европейском парламенте ограничен, во-первых, особенностями партийной 
системы, которая может быть в большей или меньшей степени регионализо-
ванной, а, во-вторых, «электоральной силой» региональных партий, далеко 
не все из которых получают представительство в региональном парламенте. 
Например, из 15 регионалистских партий Испании (9 из 19 регионов) только 
шесть партий (Наварры, Страны Басков и Каталонии) имеют по результатам 
выборов 2019 года депутатские мандаты в Европейском парламенте8. В Хор-
ватии из 11 регионалистских партий имеет мандат только одна – ИДС9. Регио-
налистские партии Франции или, например, Нидерландов не имеют мандатов 
вообще.

Если количество мандатов, которые разыгрываются на выборах в Европей-
ский парламент, ограничено, то право, например, обращения в суд в некотором 

8  MEPs European Parliament [Электронный ресурс]. URL: https://www.europarl.europa.eu/
meps/en/search/advanced?name=&countryCode=ES (дата обращения: 25.08.2020).

9  Državna izborna komisija Republike Hrvatske: Arhiva [Электронный ресурс]. URL: https://
www.izbori.hr/arhiva-izbora/index.html#/app/home (дата обращения: 24.07.2019).
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смысле «безгранично». Речь идет о вовлеченности регионов во взаимодействие 
с национальными и  общеевропейским органами власти, которая может быть 
оценена через наличествующие институциональные возможности. Принци-
пиально важным для оценки является само наличие институциональных арен, 
которые следует рассматривать как потенциал субъектности. Например, из 426 
европейских регионов уровня NUTS-2 право обращаться с  жалобами на  цен-
тральные власти в Конституционный суд есть у 102 регионов (Бельгия, Герма-
ния, Испания, Италия, Австрия, Португалия, Финляндия, Великобритания, 
Сербия, Швейцария, Молдова). Из них, согласно данным Венецианской комис-
сии10, только 19  регионов время от  времени пользуются таким правом – Бер-
лин в  Германии, 7  регионов Испании и  11 регионов Италии. Конечно, в  базу 
Венецианской комиссии попадают только наиболее значимые в  социально-
политическом отношении дела, а, значит, необходимо обращение и  агреги-
рование информации из национальных баз данных о судебной практике.

Принципиально важным в  таком видении субъектности является способ-
ность и  возможность политического актора не только выступать в  качестве 
инициатора или зачинщика политики как борьбы за власть, но его способность 
и обладание ресурсами для управления инициированными процессами. Следуя 
этой логике, можно предположить, что маркерами политической субъектности 
являются также способность быть автономным в  репрезентации, (ре)констру-
ировании, (ре)фреймировании и  оценивании себя, контрагентов, контекста.

Заключение 

Приведенные в  исследовании примеры и  собранные в  базе «Субнацио-
нальный регионализм и многоуровневая политика» данные позволяют обо-
значить несколько исследовательских перспектив, обусловленных обнаружен-
ным разноформатным региональным разнообразием в практиках проявления 
силы политической субъектности.

Во-первых, даже при, казалось бы, равных политико-институциональных 
возможностях и  равном доступе на арены многоуровневого управления 
европейские регионы по-разному ими пользуются. Факторы какого порядка 
обусловливают актуализацию потенциала политической субъектности? 
Во-вторых, одинаковый автономный (self-rule) статус регионов даже вну-
три одной страны не влечет за собой одинаковую в территориальном отно-
шении регионализацию партийной системы: политические партии региона-
листского толка как  проводники регионализма и  субъекты электоральной 
политики возникают не везде, с одной стороны, а с другой – их электораль-
ная сила никак не связана с силой проявления региональной идентичности, 
что хорошо показывают, например, португальские регионы. Что, кроме силы 

10  «Венецианская комиссия» (Европейская комиссия за демократию через право) – соз-
данный при Совете Европы в 1990 году консультативный орган по конституционному праву. 
Комиссия поддерживает базу данных “CODICES database”, которая содержит значимые кейсы 
из судебной практики конституционных судов порядка 90 стран, в том числе и стран Европы. 
См.: CODICES database [Электронный ресурс]. URL: http://www.codices.coe.int/NXT/gateway.
dll?f=templates&fn=default.htm (дата обращения: 30.07.2020).
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идентичности, уровня экономического развития, запускает процесс перефор-
матирования регионализма как культурного феномена в политический регио-
нализм как идеологию и движение? В-третьих, очевидны серьезные различия 
между регионами «старых» и «новых» членов ЕС: это проявляется не столько 
в уровне региональной конкурентоспособности, сколько в широте предмет-
ной включенности в  программы ЕС и  успешности на европейской электо-
ральной арене. Есть ли различия в силе политической субъектности и чем они 
обусловлены внутри этих групп? Усиливают ли политическую субъектность 
друг друга партнеры по этим программам? И, наконец, в-четвертых, боль-
шая часть регионов имеет языковую специфику: язык чаще, нежели религия, 
выступает основанием региональной идентичности. Но при каких условиях 
язык, как культурное основание особенности региона в манифестациях реги-
онализма, выступает в качестве предмета борьбы или торга, а где и почему 
играет исключительно вспомогательную символическую роль? Как связаны, 
например, языковые требования и  требования финансовой / бюджетной / 
политико-институциональной автономии? Эти и, вероятно, другие вопросы 
ждут своих исследователей, а поиск ответа на них требует обращения к мето-
дам количественного анализа.
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Introduction: the discussions on regionalization in the EU countries  
as a result of regional policy and inter-regional collaboration bring forward the issue  
of the regions’ political agency and its assessment criteria. 

Objectives: to determine the possibility of comprehensive assessment  
of the regions’ political agency in the scope of their commitment to multilevel gov-
ernment.

Methods: concept analysis, descriptive analysis.
Results: concept analysis of political agency allows to determine structural 

and functional links between elements that make political agency come into being 
and gain momentum. “Sub-national regionalism and multi-level policy” database 



554

I. ТЕОРИИ ПОЛИТИКИ, ЭКОНОМИКИ И УПРАВЛЕНИЯ

provided the empirical basis for re-conceptualization and preliminary interpreta-
tion. Descriptive analysis allows revealing potential explanations for expressiveness  
of the political agency in the cases of EU regions in the scope of their commitment 
to multilevel government. 

Conclusions: firstly, enjoying equal political and institutional opportunities  
and having equal access to multilevel governance, European regions use them differ-
ently. Secondly, even within one country the identical autonomous (self-rule) status 
of regions doesn’t result in identical schemes of party system regionalization. Thirdly, 
there are crucial differentiations between regions of “the old” and “the new” EU mem-
bers; these can be seen in the scope of  inclusion into the  EU programs and success  
of regional parties in European elections. Fourthly, by contrast, mother tongue rather 
than religion becomes the basis for regional identity and  regionalism linked with it. 

Keywords: regionalism; political agency of regions; regional policy; multilevel 
governance

Acknowledgements

The research was carried out at the Perm Federal Research Center of the Ural 
Branch of the Russian Academy of Sciences and was supported within the grant pro-
vided by the Russian Science Foundation (RSF), project no. 19-18-00053 “Subnational 
regionalism and dynamics of  multi-level politics (Russian and European practices)”.

References

Vilkov, А. A. and Shestov, N. I. (2014), “Political subjectness of regional societies 
and elites”, Vlast’, vol. 22, no. 7, pp. 186–191.

Volodin, А. V. (2012), “On political subjectness of Russian regions”, Vlast’,  
no. 6, pp. 121–124.

Grabevnik, M. V. (2018), “The European factor in political subjectivity dynam-
ics of the Scottish national party”, Ars Administrandi, vol. 10, no. 3, pp. 360–379, doi: 
10.17072/2218-9173-2018-3-360-379.

Gromoglasova, E. S. (2009), Teoriya i praktika politicheskogo upravleniya  
v Evropeiskom Soyuze [Theory and practice of political governance in the European 
Union], Primakov Institute of World Economy and International Relations, Moscow, 
Russia.

Keating, M. (2003), “The new regionalism in Western Europe: Territorial restruc-
turing and political change”, Translated by Smirnov, A. Logos, no. 6, pp. 67–116. 

Konurov, А. (2010), “Global political agency ant its и its impact on the sover-
eignty of the state”, Vestnik Voennogo universiteta, no. 1, pp. 147–152.

Kucherov, A. V. (2010), “Features of political subjects and identity of mili-
tary men within  contemporary modernization”, Izvestiya of Saratov University.  
New Series. Series: Sociology. Politology, vol. 10, no. 4, pp. 83–88.

Ledyaev, V. G. (2001), Vlast’: kontseptual’nyi analiz [Power: A concept analysis], 
ROSSPEN, Moscow, Russia.

Minaev, A. V. (2016), “Desovereignization and the loss of political subjectivity 
by the state”, RUDN Journal of Political Science, no. 3, pp. 135–144.



555

Борисова Н. В. Маркеры политической субъектности регионов стран Европы в контексте многоуровневого управления

Pershutkin, S. N. (2016), “Russian state as a subject of socio-economic policy: 
Political and  sociological aspects”, Moscow University Bulletin. Series 21. Public 
Administration, no. 3, pp. 47–62. 

Pershutkin, S. N. (2014), “Subject and subjectivity in the context of political 
communication”, Communicoligy, no. 3, pp. 79–94.

Polosin, A. V. (2010), Politicheskii region. Opyt operatsionalizatsii i kontseptual-
izatsii ponyatiya [Political region. Experience in operationalizing and conceptual-
izing the concept], Moscow University Press, Moscow, Russia.

Polulyakh, D. (2014), “Evolution of multi-level governance in the European 
Union”, Political Science, no. 2, pp. 259–275.

Pustoshinskaya, O. S. (2011), “Student’s protest political subjectity of Salekhard 
and Yekaterinburg: Situation modeling”, Society and Power, no. 3, pp. 66–69.

Salgiriev, A. R. (2013), “Subject of elite in modern political processes”, Discus-
sion, no. 8, pp. 66–169.

Stepanova, O. G. (2017), “Sudsidiary principle in the implementation of the functions 
of  the state in the globalisation”, Vestnik of Kostroma State University, no. 1, pp. 241–245. 

Sulimov, K. A. (2017), “The dynamics of ethnic regional autonomies’ subjectness 
and the balance in interethnic relations”, Political Science, no. 4, pp. 206–225. 

Chernov, E. A. (2011), “Political subjectivity of interest groups in modern Rus-
sia: The research potential of the system analysis”, The Bulletin of the Volga Region 
Institute of Administration, no. 1, pp. 61–65.

Chikharev, I. A. and Ramonova, M. A. (2011), “The notion and the basic con-
cepts of multilevel governance in world political discourse”, Moscow University Bul-
letin. Series 12. Political Science, no. 5, pp. 3–16.

Shaikhitdinova, S. K. (2014), “Political subjectness of Russian mass-media  
in the situation of information war”, The Review of Economy, the Law and Sociology, 
no. 3, pp. 243–253.

Alcantara, Ch., Broschek, J. and Nelles, J. (2016) “Rethinking multilevel gover-
nance as an instance of multilevel politics: A conceptual strategy”, Territory, Politics, 
Governance, vol. 4, no. 1, pp. 33–51, doi: 10.1080/21622671.2015.1047897.

Alonso, S. Volkens, A., Cabeza, L. et al. (2012), “The content analysis of multi-
level manifestos. Exemplified for Spanish regional manifestos”, WZB Discussion 
Paper, no. SP IV 2012-201, 61 p.

Alonso, S., Gómez, B. and Cabeza, L. (2013), “Measuring centre-periphery posi-
tions: The regional manifestos project”, Regional & Federal Studies, vol. 23, no. 2, 
pp. 189–211, doi: 10.1080/13597566.2012.754351.

Peters, B. and Pierre, J. (2002), “Multi-level governance: A view from the garbage 
can”, Manchester Papers in Politics: EPRU Series, no. 1, 28 p.

Smith, M. (2004), “Toward a theory of EU foreign policy making: Multi-level 
governance, domestic politics, and national adaptation to Europe’s common foreign 
and security policy”, Journal of European Public Policy, vol. 11, no. 4, pp. 740–758, 
doi: 10.1080/1350176042000248124.

Tomaić, T. (2018), IDS – (ne)uspjeh istarskog regionalism [Istrian Democratic 
Assembly – /No/success of Istrian regionalism], Despot infinitus d.o.o., Ogranak 
Matice hrvatske u Rijeci, Zagreb, Khorvatiya.

Received October 25, 2020



556

УДК 321.7:342
DOI: 10.17072/2218-9173-2020-4-556-576

Оспаривание vs коррекция: 
динамика активности российских регионов 

в использовании обращений в Конституционный суд 
и законодательной инициативы  

на федеральном уровне
К. А. СУЛИМОВ
Пермский федеральный исследовательский центр УрО РАН, г. Пермь, Россия

Для цитирования:
Сулимов К. А. Оспаривание vs коррекция: динамика активности российских регио-

нов в использовании обращений в Конституционный суд и законодательной инициативы 
на федеральном уровне // Ars Administrandi (Искусство управления). 2020. Т. 12, № 4. 
С. 556–576. DOI: 10.17072/2218-9173-2020-4-556-576.

Введение: российские регионы используют два механизма взаимодействия с федераль-
ным центром – обращения в Конституционный суд и законодательную инициативу на фе-
деральном уровне. Оба механизма имеют важные общие характеристики, выделяющие 
их из ряда других механизмов взаимодействия, прежде всего публичность, наличие фор-
мальных процедур со сравнительно невысокими издержками участия и  общая базовая 
функция – возможное изменение федерального законодательства.

Цель: определение характера влияния авторитарной централизации 2000-х годов на ис-
пользование регионами данных механизмов.

Методы: сбор данных по использованию регионами механизмов взаимодействия с фе-
деральным центром, сравнительный анализ, корреляционный анализ.

Результаты: выявлены значимые различия в  общей, групповой и  индивидуальной ди-
намике региональной активности; показано наличие трех периодов в использовании со-
вокупностью регионов данных механизмов – двух основных (середина 1990-х – 2005 
и 2009–2019 годы) и одного переходного (2006–2008 годы); происходит перераспреде-
ление тематически «острых» вопросов между двумя механизмами.

Выводы: регионы отреагировали на авторитарную централизацию резким снижением 
активности по обращениям в Конституционный суд, но отчасти компенсировали это паде-
ние через использование другого механизма – выросла доля законопроектов по тематике 
государственного строительства.
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ВВЕДЕНИЕ

В российскую практику взаимодействия регионов с  федеральным цен-
тром встроены два формализованных механизма реализации региональной 
активности – обращения в  Конституционный Суд Российской Федерации 
(далее – Конституционный суд) и законодательная инициатива на федераль-
ном уровне. Оба эти механизма имеют важные общие характеристики, выде-
ляющие их из ряда других механизмов взаимодействия. К таковым характери-
стикам прежде всего необходимо отнести публичность, наличие формальных 
процедур со сравнительно невысокими издержками участия, вовлеченность 
в  процесс высшего руководства регионов (губернаторов и  региональных 
легислатур) и  общую базовую функцию – возможное изменение федераль-
ного законодательства.

Практики использования этих механизмов регионами восходят к 1990-м 
годам, то  есть имеют уже значительную историю, но при этом, насколько 
можно судить, не  привлекали особого исследовательского интереса.  
При этом они дают – в силу как раз наличия формальных процедур и отно-
сительной доступности информации – возможность получить и исследовать 
данные, которые, по крайней мере, в ожиданиях могут быть небезынтересны 
в отношении углубления понимания центр-региональных отношений в Рос-
сии. Почему собственно регионы используют эти механизмы и продолжают 
это делать даже в  условиях пусть не  полной и  всеобъемлющей, но все же 
авторитарной централизации? Как сказываются на использовании этих меха-
низмов регионами политические изменения в  стране и  в  самих регионах?  
Чем можно объяснить кроссрегиональные и прочие вариации?

Впрочем, замысел этой статьи более узок. Во-первых, в техническом плане 
представить комплекс данных по всем российским регионам, существующим 
с 1990-х годов по настоящее время, по использованию указанных механизмов 
– обращениям в Конституционный суд и внесенным регионами законопро-
ектам в Государственную Думу. В части обращений в Конституционный суд 
речь идет о 360 обращениях, идентифицированных по принятым решениям 
в период с 1992 по конец 2019 года, из них федеральные нормативные акты 
оспаривались в 263. Общее количество законопроектов, внесенных выбран-
ными регионами, составляет 8 130.

Во-вторых, провести анализ динамики активности регионов с  1990-х 
годов по настоящее время на предмет установления характера влияния авто-
ритарной централизации 2000-х годов на использование регионами данных 
механизмов. Логика подхода основывается на ожидании различий в исполь-
зовании механизмов в силу их разного модуса – оспаривания или коррекции, 
что может оказывать влияние на содержание требований регионов.

МЕТОДОЛОГИЯ (ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ) ИССЛЕДОВАНИЯ

Право законодательной инициативы субнациональных политико-
правовых образований на общенациональном уровне можно рассматривать 
как один из механизмов многоуровневого управления. Степень его фак-
тического распространения иногда недооценивается (Noble, 2019), и, воз-
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можно, поэтому он не часто попадает в фокус исследовательского внимания.  
Даже популярный в академических исследованиях индекс объема региональ-
ных полномочий RAI (Regional Authority Index) не  замеряет наличие этого 
права у регионов (Hooghe et al., 2016). Отдельные исследования проводились, 
например, по России в рамках анализа общей логики отношений региональ-
ных элит с центром (Petrov and Nazrullaeva, 2018). В работе по кантональным 
инициативам в  Швейцарии показано, что  интенсивность использования 
права законодательной инициативы может быть обусловлена «периферий-
ными» факторами – удаленностью, наличием миноритарных языков и реги-
оналистских партий (Mueller and Mazzoleni, 2016). С рассмотрением споров 
между  регионами и  центральными властями в  конституционных судах или 
их аналогах дело обстоит лучше. Сам механизм представлен шире и исследо-
вания такого рода есть, в частности, по Испании (Harguindéguy et al., 2018), 
Италии (Pellegrina and Garoupa, 2013), России (Титков, 2001), а также по мно-
гим федерациям (Aroney and Kincaid, 2017). Однако они преимущественно 
фокусируются на самих судах и факторах, определяющих их решения, роли 
судов в системе в целом – «федералисты» или «унитаристы». В более широ-
ких работах по российскому конституционному суду или затрагивающих его 
деятельность фиксируется тренд на ослабление его роли из-за авторитарного 
поворота (Paneyakh and Rosenberg, 2018) и, как и в других недемократических 
странах, изменение стратегии – избегание конфронтации с властью и пере-
ключение активности на  более безопасные области, такие как  социальные 
права (Khalikova, 2020).

Сам концепт многоуровневого управления (multilevel governance − MLG) 
обрел за  последние двадцать лет большую популярность, породив массу 
публикаций и  серьезные споры (Schakel, 2016). Помимо дискуссии об эпи-
стемологическом статусе этого концепта (прежде всего о его аналитической 
силе: только дескриптивный концепт или «нормальная» теория, позволяю-
щая строить гипотезы, поддающиеся проверке), другим важным вопросом 
является продуктивность его применения за пределами Европейского союза, 
на материале и для исследования процессов которого он и был создан (Schakel 
et al., 2015).

Продуктивные примеры работы с  концептом уже продемонстрированы 
для исследования различных стран и регионов мира – США и Канады (Stein 
and Turkewitsch, 2010), Северной Америки в целом (Clarkson, 2010), Австралии 
(Daniell and Kay, 2017). Есть отдельные работы по бывшему постсоветскому 
пространству (Obydenkova, 2010). Они показывают, что развитие многоу-
ровневости всюду имеет свою специфику, поэтому использование концепта 
многоуровнего управления открывает новые познавательные перспективы, 
дополняя и развивая исследования по федерализму, регионализму, интерго-
вернментализму.

Существуют различные подходы к  типологизации многоуровневого 
управления. Например, известная типология Г. Маркса и Л. Хуг, выделивших 
два идеальных типа многоуровневого управления (Hooghe and Marks, 2003), 
или перспективная попытка истолковать саму MLG в рамках более широкой 
категории «многоуровневая политика» как одну из возможных форм наряду 
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с «межправительственными взаимодействиями» (Alcantara et al., 2016). Воз-
можны разные комбинации вариантов в попытке понять, как в общем виде 
можно рассмотреть систему многоуровневого управления в России. Вопрос 
в  преобладании того или иного варианта в  конкретной сфере или моменте 
времени и факторах, которые это определяют. Несмотря на то, что централь-
ная власть в России представляет собой в некотором смысле противостоящую 
многоуровневости инстанцию, стягивающую на себя все узлы решений, стре-
мящуюся стать фокальной точкой для всего, что «снизу», «сверху» и «вовне», 
разумно исходить из того, что многоуровневость в России работает помимо 
этих предпочтений и сейчас, а уж тем более раньше.

В условиях, когда «исследования России именно как федерации утратили 
научный смысл» (Бусыгина и Филиппов, 2020, с.  16) в  силу того, что феде-
рализм в России фактически прекратил существование, он не был заменен, 
по крайней мере полностью, авторитарной централизацией. Пожалуй, можно 
говорить о том, что среди исследователей есть консенсус по  поводу того,  
что регионы продолжают активно, пусть и по-разному, отстаивать свои инте-
ресы на  федеральном уровне, используя различные инструменты (Shara-
futdinova and Turovsky, 2016; Petrov and Nazrullaeva, 2018). Это означает, что 
региональные элиты имеют некоторое пространство для принятия собствен-
ных решений. А наличие такого пространства является принципиальным 
условием многоуровневого управления. Действительно, «губернаторы (как 
и  раньше, в  разной степени, в  зависимости от региона) сохраняют такой 
политический ресурс, как право определения политики (принятия решений) 
по определенному кругу вопросов» (Панов, 2014, с. 19).

В отношении корпуса легислатур в условиях авторитарных режимов 
представляется важным принципиальное утверждение о том, что «реальное 
участие законодательной власти и реальное использование законодательных 
институтов в  формулировании политики возможно только в  том случае,  
если элиты имеют разные предпочтения в отношении результатов политики» 
(Gandhi et al., 2020, p. 1372). Собственно, и Государственная Дума регулярно 
отклоняется от известной модели “rubberstamp”, оказываясь «полем битвы 
элит» между заинтересованными сторонами, в  том числе региональными 
(Noble and Schulmann, 2018).

Важно понять, какое место могут занимать в многоуровневом управлении 
два конкретных механизма – обращения регионов в  Конституционный суд 
и внесение ими же законопроектов в Государственную Думу. Но не с точки 
зрения системы в  целом, в  том  числе результатов ее функционирования, 
а  с  точки зрения того, почему сами регионы продолжают использовать эти 
механизмы в  условиях фактического отсутствия федерализма и  политиче-
ской субъектности регионов.

В многоуровневом управлении региону доступно участие в  двух клас-
сах решений. Первый класс включает решения по  установлению, поддер-
жанию и  изменению статус-кво региона, то есть касается принципиальных 
позиций, норм и  правил. Эмпирический статус всегда различен у  разных 
субъектов. Например, фактический эмпирический статус Чечни в  много-
уровневом управлении в  современной России явно отличается от статусов  
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(тоже, впрочем, разных) других субъектов (Стародубцев, 2017). Другой класс –  
это решения, направленные на имплементацию к текущим условиям и кон-
кретизацию уже установленных принципов, норм и правил. Предмет реше-
ний первого класса – объем статуса региона, объем его полномочий. Такие 
решения можно назвать «первичными», или «конституирующими». Предмет 
решений второго класса – качество реализации статуса, то есть полномо-
чий (и сама возможность реализации полномочий), установленных первич-
ными решениями. Во втором случае речь идет о решениях уровня «тонкой 
настройки» статуса региона (Сулимов, 2017).

Вопрос о том, где конкретно пролегает граница между «конституирую-
щими» и «имплементирующими» решениями, имеет не только аналитический, 
но и конкретно-политический смысл. Дело прежде всего в том, в каком модусе 
атрибутируется ответственность за ненадлежащее положение дел: или недо-
статочно полномочий (претензия к «первичным» решениям, то есть к феде-
ральному центру), или полномочиями неэффективно пользуются (претензия 
к  «имплементирующим» решениям, то есть к  самим регионам). Известная 
же позиция, во множестве вариантов представленная в литературе, согласно 
которой на настоящий момент региональные элиты потеряли свой полити-
ческий статус1 или, по  крайней мере, перестали быть значимым политиче-
ским актором, означает в представленной логике, что они лишились доступа 
к «конституирующим» решениям не только в отношении страны в целом, но 
и  в  отношении своих регионов. Но доступ к  решениям «тонкой настойки» 
у них остался.

Если смотреть в этой логике на обращения российских регионов в Кон-
ституционный суд и использование ими права законодательной инициативы 
на федеральном уровне, то оба механизма могут быть использованы для ини-
циирования принятия как «конституирующих», так и «имплементирующих» 
решений. Технические различия между этими механизмами, конечно, есть, 
но сами по себе они не определяют содержательную сторону интересующего 
заявителя вопроса.

Например, в  обращении в  Конституционный суд надо оспаривать кон-
ституционность нормативного акта, что повышает ставки и  ограничивает 
возможность применения. Но в 2019 году Пермский край оспаривал преам-
булу и одну из частей Федерального закона «О социальной защите инвалидов 
в Российской Федерации»2 (решение Конституционного суда № 328-О/20193, 
отказано по формальному основанию), при этом интерес состоял в нежела-
нии возмещать муниципалитету средства, которые он потратил на  предо-

1  Например, А. Кынев пишет об изменении роли губернаторов: «…из политиков они стали 
явно превращаться в администраторов-исполнителей» (Кынев, 2020, с. 581).

2  О социальной защите инвалидов в  Российской Федерации [Электронный ресурс]: 
Федер. закон от  24.11.1995 № 181-ФЗ. URL: https://base.garant.ru/10164504/ (дата обращения: 
10.09.2020).

3  Об отказе в принятии к рассмотрению запроса от имени Правительства Пермского края 
о проверке конституционности положений преамбулы и части первой статьи 17 Федерального 
закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» [Электронный ресурс]: 
Определение Конституц. Суда Рос. Федерации от 28.02.2019 № 328-О. URL: https://legalacts.ru/
sud/opredelenie-konstitutsionnogo-suda-rf-ot-28022019-n-328-o/ (дата обращения: 10.09.2020).
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ставление жилья инвалиду. В том же году Верхняя Пышма (городской округ 
в  Свердловской области) оспаривала ряд статей Гражданского и  Бюджет-
ного кодексов и конституирующего для местного самоуправления федераль-
ного закона4 в  отношении исключительной ответственности современных 
муниципалитетов за решения местных органов власти советского времени. 
Повод тоже был денежный. Но при этом решение Конституционного суда  
(в пользу разделения ответственности с другими уровнями публичной власти, 
№ 26-П/20195, законы были изменены) касалось самой системы организации 
власти в России.

Федеральные законопроекты регионов имеют различный характер, пре-
жде всего с точки зрения значимости предлагаемых изменений, а также воз-
можных мотивов и  бенефициаров. Часть из них (видимо, подавляющая –  
более точно можно сказать только по  результатам контент-анализа самих 
законопроектов, что не было задачей данного исследования) касается очень 
конкретных вопросов6, с  трудностями по  решению которых сталкиваются 
или сами органы власти этих регионов, или иные субъекты, которые иниции-
руют появление законопроектов от регионов. Другие законопроекты, скорее, 
вызваны какими-то иными причинами, нежели желанием решить конкрет-
ную региональную проблему. Например, Санкт-Петербург подавал в  2010 
году законопроект (473815-5) о замене понятия «трудовая пенсия по старо-
сти» на  понятие «трудовая пенсия по  возрасту». Но есть законопроекты, 
затрагивающие принципиальные вопросы. Чеченская Республика дважды  
(в 2006 и  2018 годах) подавала законопроекты о поправках к  конституции 
о сроках замещения должности президента страны. Свердловская область 
дважды (в 1998 и 2003 годах) вносила законопроект «Об основах налогообло-
жения и сборов» (98008446-2), Пермская область в 2001 году вносила законо-
проект «О защите конституционных полномочий субъектов Российской Феде-
рации по  осуществлению права законодательной инициативы» (138696-3).

Регионы чаще подают законопроекты о внесении изменений в существую-
щие законы, а не проекты новых законов. Например, у Архангельской области 
доля первых составляет 89 % (97 из 109), у Башкортостана – 95 % (221 из 231), 
у Санкт-Петербурга – 93,8 % (286 из 305). И, видимо, это довольно типичная 

4  Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации 
[Электронный ресурс]: Федер. закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ. URL: https://base.garant.ru/186367/ 
(дата обращения: 10.09.2020).

5  По делу о проверке конституционности статей 15, 16 и 1069 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации, пункта 4 статьи 242.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации и части 10 
статьи 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления  
в Российской Федерации» в связи с жалобой администрации городского округа Верхняя Пышма 
[Электронный ресурс]: Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 03.07.2019 № 26-П. 
URL: https://www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/72186172/ (дата обращения: 10.09.2020).

6  Например, 177492-6 «О внесении изменений в  Кодекс Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях» (об установлении ответственности за управление транс-
портным средством, на ветровом и передних боковых стеклах которого установлены покрытия 
многократного использования, ограничивающие обзорность с места водителя) – Оренбургская 
область в 2012 году; 613444-7 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» (об организации деятельности заправочных станций для маломерных 
судов) – Тверская область в 2018 году. 
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картина, хотя у регионов, которые менее активны в законопроектной деятель-
ности, доля «изменяющих» законопроектов ниже (например, у  Чечни 75  %  
(21 из 28), Свердловской области 68  % (32 из 47))7. Косвенно высокая доля 
законопроектов о внесении изменений может указывать на  низкую значи-
мость предлагаемых решений. Но, возможно, что соотношение проектов 
новых законов и вносящих изменения менялось со временем.

Опираясь на  эти рассуждения, были сформулированы следующие гипо-
тезы. Во-первых, авторитарная централизация сильно и  негативно повлияла 
на политически более значимую по форме активность, а именно на обращения 
в  Конституционный суд в  силу того, что они воспринимаются как конфликт-
ный способ взаимодействия с  федеральным центром. Во-вторых, регионы 
сохранили за собой возможность ставить вопросы, касающиеся «конституи-
рующих» решений, но стали активнее использовать для этого более нейтраль-
ный по  форме механизм – подачу законопроектов в Государственную Думу 
(на федеральный уровень). Это, как ожидается, должно проявиться в изменении 
долевого распределения обращений в Конституционный суд и законопроектов 
по тематике государственного строительства как наиболее «конституирующей».

Для эмпирического анализа были использованы данные по обращениям 
регионов в Конституционный суд и законодательным инициативам на феде-
ральном уровне. Данные были взяты с сайтов Конституционного суда8 и Госу-
дарственной Думы9.

Собирались все доступные данные в соответствующих информационных 
системах – с 1992 года для Конституционного суда и с 1995 года для Государ-
ственной Думы по конец 2019 года. Соответственно, из выборки были исклю-
чены те регионы, которые или прекратили свое существование в результате 
объединений, или были вновь образованы, – Агинский Бурятский, Коми-
Пермяцкий, Корякский, Таймырский (Долгано-Ненецкий), Усть-Ордынский 
Бурятский, Эвенкийский автономные округа, Республика Крым, Севастополь. 
Всего в выборке присутствуют 83 региона. Данные по объединившимся реги-
онам до их объединения не суммировались.

Обращения регионов в  Конституционный суд идентифицировались 
по решениям суда, потому что сами обращения заявителей труднодоступны10. 

7  Отчасти это объясняется наличием законопроектов, которые носят в некотором смысле 
технический характер. Прежде всего, это «судебные» законопроекты, меняющие конфигурацию 
и количество судебных участков в регионе. У Свердловской области из 15 «новых» законопро-
ектов 9 как раз про суды. Если их исключить, доля «новых» резко снизится, хотя и останется 
выше, чем у лидеров.

8  Решения Конституционного Суда Российской Федерации [Электронный ресурс] // офиц. 
сайт Конституционного Суда Рос. Федерации. URL: http://www.ksrf.ru/ru/Decision/Pages/default.
aspx (дата обращения: 22.04.2020).

9  Система обеспечения законодательной деятельности [Электронный ресурс] // офиц. 
сайт Гос. Думы Федер. Собр. Рос. Федерации. URL: https://sozd.duma.gov.ru/ (дата обращения: 
22.06.2020).

10  Это привело к недоучету активности регионов, потому что часть обращений отклоня-
ется секретариатом суда по формальным основаниям несоответствия обращения требованиям 
Федерального конституционного закона «О  Конституционном Суде Российской Федерации». 
Оценить величину недоучета не представляется возможным. Выявление обращений по реше-
ниям также повлияло на кодировку времени подачи обращения, потому что в решениях суда 
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Для оценки тематического перераспределения вопросов между двумя меха-
низмами в динамике все законопроекты и обращения регионов в Конститу-
ционный суд были закодированы как относящиеся к  одному из пяти тема-
тических блоков – государственное строительство и конституционные права 
граждан; бюджетное, налоговое, финансовое законодательство; оборона 
и безопасность; социальная политика; экономическая политика11.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

В таблице  1 приведена статистика по  общему количеству обращений 
и поданных законопроектов. Налицо явное доминирование законопроектов 
в количественном отношении. Часть регионов (15) вообще никогда не обра-
щались в  Конституционный суд, по  крайней мере, по  их обращениям суд 
не принимал никаких решений.

Таблица 1 / Table 1

Описательные статистики по обращениям субъектов Российской Федерации в Конституци-
онный суд и законопроектам, внесенным ими в Государственную Думу /  

Descriptive statistics on appeals of subjects of the Russian Federation to the Constitutional 
Court and bills submitted by them to the State Duma

Вид активности Минимум Максимум Сумма Стандартное 
отклонение

Обращения регионов в Конститу-
ционный суд против федеральных 
нормативных правовых актов 
(1992–1995)

0 16 263 3,249

Законопроекты, внесенные ре-
гионами в Государственную Думу 
(1995–2019)

15 305 8130 58,512

Источник: в таблицах 1–3 представлены собственные расчеты автора 
по данным Конституционного суда12 и Государственной Думы13.

Очень вероятно, что такое доминирование является именно российской 
особенностью. Например, в  Италии в  период с  2013 по  2020 год регионы  
259 раз обращались в Конституционный суд против правительства и подали 
только 97 законопроектов14. Важно также отметить, что преобладание в коли-

оно редко указывается, при этом понятно, что процедуры занимают некоторое время. В неоче-
видных случаях время подачи кодировалось с полугодовым лагом.

11  Есть шестой – ратификация международных договоров Российской Федерации, но реги-
оны не подают таких законопроектов. Такое тематическое деление принято в Государственной 
Думе, при поступлении законопроекта его относят к одному из них. Часть законопроектов из 
выборки (1425 из 8130, 17,5 %) не была отнесена ни к одному из блоков, они были закодированы 
автором по аналогии с остальными (по критериям отнесения к ответственным и профильным 
комитетам), обращения в Конституционный суд кодировались по соответствию содержания.

12  Решения Конституционного суда Российской Федерации…
13  Система обеспечения законодательной деятельности… 
14  Собственные подсчеты автора по  данным сайта La Gazzetta Ufficiale della Repubblica 

Italiana – официального издания для публикации правовых и иных актов, в том числе связан-
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чественном отношении законопроектного механизма над судебным началось 
уже в  1990-е годы, то есть в  период, когда регионы чувствовали себя более 
свободно в отношениях с федеральным центром, в том числе в конфликтном 
измерении.

Общая картина соотносительного распределения количества обращений 
и законопроектов по годам представлена на рисунке 1 (значения нормализо-
ваны в  диапазоне от 0 до 100 для облегчения восприятия, сплошная линия 
представляет законопроекты). На  нем можно видеть некоторое сходство 
в динамических волнах активности регионов.

Рис. 1. Количество обращений регионов в Конституционный суд против федераль-
ных нормативных правовых актов (НПА) и законопроектов, внесенных регионами  

в Государственную Думу (по годам, значения нормализованы от 0 до 100) /  
Fig. 1. The number of regional appeals to the Constitutional Court against federal normative 
legal acts and bills submitted by the regions to the State Duma (by year, values are normal-

ized to range from zero to 100)

Источник: на рисунках 1–3 представлены собственные расчеты автора 
по данным Конституционного суда15 и Государственной Думы16.

ных с Конституционным судом; по законопроектам – поисковая система на сайте сената Ита-
льянской республики. См.: La Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana [Электронный ресурс]. 
URL: https://www.gazzettaufficiale.it (дата обращения: 07.05.2020); Banche dati specialistiche [Элек-
тронный ресурс] // Senato della Repubblica: сайт. URL: http://www.senato.it/ric/sddl/nuovaricerca.
do?params.legislatura=18 (дата обращения: 07.05.2020).

15  Решения Конституционного суда Российской Федерации…
16  Система обеспечения законодательной деятельности… 
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Полного наложения нет, но на графике виден лаг, как будто активность 
по законопроектам следует за активностью по обращениям в Конституцион-
ный суд с запаздыванием по времени в разные периоды от одного года до трех 
лет. Но возможный механизм такого отложенного следования теоретически 
непонятен, и его существование маловероятно, и, скорее всего, оно вызвано 
причинами, не  имеющими отношения к  связи активности по  обращениям 
в Конституционный суд и законодательной инициативы. Собственно, в общей 
истории динамики есть два ключевых момента времени, которые в  первую 
очередь требуют истолкования: переломы 2005–2006 и 2008–2009 годов. Более 
четко их значимость видна на рисунке 2.

Рис. 2. Диаграмма рассеяния обращений регионов в Конституционный суд и за-
конопроектов, внесенных регионами в Государственную Думу (все регионы, 1995–
2019 годы) / Fig. 2. Scatter plot of regional appeals to the Constitutional Court and bills 

submitted by the regions to the State Duma (all regions, 1995–2019)

Исходя из представленных на нем данных – траектории совместного дви-
жения по годам использования регионами обоих механизмов (значения нату-
ральные) – можно выделить два основных периода и один промежуточный, 
переходный.

Первый период – с 1995 по 2005 год – период роста количественной актив-
ности регионов по  законопроектам и  относительно стабильной активности 
по обращениям в Конституционный суд, хотя и с колебаниями и даже зна-
чительным выбросом в 2003 году. Переходный период – с 2006 по 2008 год. 
В 2006 году происходит резкое падение активности по обращениям с одно-
временным и  довольно резким ростом количества законопроектов. Актив-
ность по ним остается рекордной за всю историю в течение трех лет с тем, 
чтобы тоже сильно упасть в 2009 году. На переходный характер периода 2006–
2008 годов указывает, кроме общей экстраординарной активности регионов, 
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смена лидеров в законопроектной деятельности17. И с 2009 года по настоящее 
время можно наблюдать некоторое новое, относительно устойчивое состоя-
ние – второй основной период.

Годы этих изменений не совсем совпадают с годами значимых событий. 
С 2005 года отменяются выборы губернаторов, но в этот год падения обра-
щений в Конституционный суд не происходит. В конце этого же года было 
принято решение о переезде Конституционного суда в  Санкт-Петербург,  
но фактически он состоялся в 2008 году. Статистика суда не показывает паде-
ния общего количества обращений в эти годы: в 2015 году – 14 943, 2006 год 
– 14 989, а с 2007 года даже начинается рост18. Новый – пятый – созыв Госу-
дарственной Думы начинает свою работу с 2008 года, а падение количества 
законопроектов, внесенных регионами, происходит только в 2009 году.

Тем не менее представляется правдоподобным связать падение активно-
сти по обращениям в Конституционный суд, прежде всего, с отменой выбо-
ров губернаторов. Задержка с реакцией регионов в один год может быть объ-
яснена инерцией процесса, хотя это не очень сильное объяснение, потому что 
обращений в суд в целом немного, это «штучный» процесс, который должен 
быть предметом индивидуализированных решений. Однако объявление 
в конце 2005 года решения о переезде суда, возможно, было дополнительным 
значимым сигналом, который региональные элиты истолковали определен-
ным образом.

Дополнительную аргументацию в  пользу этого тезиса предоставляет 
активность обращений в  Конституционный суд тех регионов, главы кото-
рых остались на своих местах после первой волны обновлений губернатор-
ского корпуса в 2005–2012 годах. Всего таких регионов было 16 (Кынев, 2020, 
с.  579). Из них 14 (87,5  %) больше в  Конституционный суд не  обращались.  
И это непропорционально высокая доля в сравнении с долей всех субъектов 
Российской Федерации, прекративших обращаться в Конституционный суд 
с 2006 года – 52 из 83, то есть 62,65 %. Если не учитывать те 16 регионов, главы 
которых сохранили свои должности, получается 38 из 67, то есть 56,72 % пере-
стали обращаться в Конституционный суд.

В отношении падения активности по  законопроектам оправданным 
представляется объяснение административного свойства, и  опирается оно  
на то обстоятельство, что именно в 2009 году до российских регионов и их 
администраций докатился экономический кризис: если резкий рост транс-
фертов регионам в 2008 году был вызван реализацией национальных проек-

17  В этот период было произведено 1 693 законопроекта, 564,33 в год, при среднегодовом 
показателе в 325,2 за все время активности с 1995 года (8 130 законопроектов за 25 лет). Кор-
реляционная связь наблюдается между активностью регионов по  законопроектам в период  
до 2005 года включительно и с 2009 года, и она значимая, но очень невысокая – коэффициент 
0,271, по обращениям в Конституционный суд по тем же периодам она более выраженная – 0,476 
и более значимая, то есть изменение субъектного состава судебной активности не столь значи-
тельно, как в законопроектах, но это на фоне общего сильного падения количества обращений 
в суд.

18  Количество обращений в Конституционный Суд РФ по годам [Электронный ресурс] // 
офиц. сайт Конституционного Суда Рос. Федерации. URL: http://www.ksrf.ru/ru/Petition/Pages/
StatisticNew.aspx (дата обращения: 22.04.2020). 
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тов, то в 2009 году дополнительным фактором стал именно кризис (Zubarev-
ich, 2018, p.  371). Соответственно, логика аргумента заключается в  том, что 
в этот период выросла нагрузка прежде всего на региональные органы власти,  
от которых, как можно предполагать, исходит значительная часть законопро-
ектов. В условиях дефицита временных и кадровых ресурсов они были вынуж-
дены сократить неприоритетные виды деятельности, возможно, это коснулось 
и законопроектов. Нечто похожее, видимо, происходило и в 2020 году: коли-
чество законопроектов регионов упало в марте – мае, в период обострения 
ситуации с пандемией19. 

Таким образом, именно обращения в  Конституционный суд на  фоне 
нарастания авторитарной централизации были секвестрированы регионами 
в  силу их предполагаемой или фактической конфликтности, а  направление 
законопроектов – как более нейтральный и  безопасный способ взаимодей-
ствия – в количественном отношении или вовсе не было затронуто политиче-
скими изменениями, или они повлияли на него в намного меньшей степени. 

Проверка второй гипотезы – об изменении с  периода 2006–2008  годов 
долевого распределения обращений в Конституционный суд и законопроек-
тов по тематике государственного строительства как наиболее «конституиру-
ющей» – опирается на предположение о стратегической связи в использова-
нии регионами обоих механизмов. Это предположение базируется, во-первых, 
на  общих значимых характеристиках обоих механизмов, указанных выше  
и, во-вторых, на фиксируемой эмпирической связи в динамике изменений их 
использования. Изменение активности по законопроектам с 2009 года корре-
лирует с изменением активности и по обращениям в Конституционный суд. 
В таблице 2 представлена сводная информация по этим изменениям. 

Таблица 2 / Table 2

Активность двух групп регионов по обращениям в Конституционный суд и законопроек-
там, внесенных ими в Государственную Думу, по двум периодам, 1995–2005 и 2009–

2019 годы, % / Two groups of regions for appeals to the Constitutional Court and bills submit-
ted by them to the State Duma for two periods, 1995–2005 and 2009–2019, %

Группы регионов 
по законопроектам, 

внесенным ими в 
Государственную Думу

Доля 
регионов

Доля законопроектов
Доля обращений 

в Конституционный 
суд

1995–2005 2009–2019 1992–2005 2009–2019
Уменьшили активность 
с 2009 года

55,42 68,72 34,37 63,06 41,46

Увеличили активность 
с 2009 года

44,58 31,28 65,63 36,94 58,54

В целом торможение по одной активности для части регионов совпадает 
с торможением по другой и, наоборот, – увеличение активности по одному 
механизму сопровождается увеличением активности по другому. Собственно, 

19  Информация предоставлена по результатам тестового анализа, в набор анализируемых 
данных она не попала.
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соотношение конфликтной и  неконфликтной активностей явно имеет ком-
плексные причины, и они могут быть сильно индивидуализированы по реги-
онам или по группам регионов.

На рисунке 3 представлена диаграмма рассеяния активностей регионов 
в рамках обоих механизмов за весь период и отдельно (черными маркерами) 
выделены республики.

Рис. 3. Диаграмма рассеяния обращений регионов в Конституционный суд против 
федеральных нормативных правовых актов (НПА) и законопроектов, внесенных ре-
гионами в Государственную Думу (по регионам, 1995–2019, значения нормализованы  

от 0 до 100) / Fig. 3. Scatter plot of regional appeals to the Constitutional Court against 
federal normative legal acts and bills submitted by the regions to the State Duma  

(by regions, 1995-2019, values are normalized to range from zero to 100)

Можно видеть, что по всему массиву регионов R-квадрат невелик – 0,251. 
Но у республик он составляет 0,720 (коэффициент корреляции 0,848 и высоко 
значим). Таким образом, если республика малоактивна по одному виду вза-
имодействия, то она, скорее всего, будет малоактивна и по  другому виду.  
И, наоборот, две верхние черные точки – это Башкортостан и Карелия, кото-
рые находятся в  числе общенациональных лидеров по  обоим механизмам. 
Для всех остальных регионов, если их рассматривать как группу, такой связи 
нет. Но можно предполагать ее наличие и в других группах регионов.

После 2009 года происходит переориентация удельного веса тематики 
государственного строительства в запросах в Конституционный суд и зако-
нопроектах, внесенных регионами в Государственную Думу. Сводная инфор-
мация о распределении представлена в таблице 3.
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Таблица 3 / Table 3

Изменения в тематике обращений в Конституционный суд (КС) и законопроектов, 
внесенных регионами в Государственную Думу (ЗП), по периодам /  

Changes in the subject of appeals to the Constitutional Court and bills submitted  
by the regions to the State Duma by period

Тематика

1995–2005 годы 2009–2019 годы

КС, 
%

ЗП, 
%

Разница 
КС и ЗП, 

процентные 
пункты

КС, 
%

ЗП, 
%

Разница 
КС и ЗП, 

процентные 
пункты

Государственное строитель-
ство и права граждан

43,7 38,5 5,2 31,7 45,6 –13,9

Бюджет, налоги и финансы 20,6 21 –0,4 4,9 10,4 –5,5

Оборона и безопасность 4 4,6 –0,6 2,4 4,1 –1,7

Социальная политика 9,5 19,9 –10,4 26,8 14,5 12,3

Экономическая политика 22,1 16 6,1 34,1 25,4 8,7

Если до 2005 года удельный вес тематики государственного строительства 
в рамках обоих механизмов был почти равным, но все же чуть ниже по зако-
нопроектам (43,7  % на  38,5  %), то  после 2009 года стало наоборот (31,7  % 
на 45,6 %). Это смещение может быть индикатором переориентации регионов 
в логике снижения возможных рисков – уменьшить долю потенциально более 
острых вопросов по  государственному строительству в более конфликтном 
(судебном) взаимодействии. То, что эта доля не падает до нуля, неудивительно: 
государственное строительство очень широкая категория, под которую под-
падают и совершенно неполитические вопросы.

Для того чтобы скорректировать эту ширину, были дополнительно ото-
браны обращения и законопроекты, направленные на оспаривание или кор-
ректировку базовых для региональных органов власти федеральных законов, 
конституирующих их от имени федерации20. Логика заключается в ожидании 
особой чувствительности и регионов, и федерального центра к содержанию 
этих нормативных правовых актов. Анализ показал, что доля законопроектов 
по изменению этих законов самая высокая у группы регионов, прекративших 
направлять запросы в Конституционный суд с 2006 года. Правда, это очень 
большая группа – 35 регионов, поэтому внутри нее могут быть вариации.  
И она у них является постоянной и осталась такой же после 2009 года. Серьезно 
(в два раза) после 2009 года выросла доля таких законопроектов у тех 20 реги-
онов, которые всегда подавали в Конституционный суд, но не были в группе 

20  Об общих принципах организации законодательных (представительных) и  исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской Федерации [Электронный 
ресурс]: Федер. закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ. URL: https://base.garant.ru/12117177/ (дата обра-
щения: 22.04.2020); О принципах и  порядке разграничения предметов ведения и  полномочий  
между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации [Электронный ресурс]: Федер. закон от 24.06.1999  
№ 119-ФЗ. URL: https://base.garant.ru/180605/ (дата обращения: 22.04.2020).
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лидерами. Но так как количество запросов в суд даже у этой группы сильно 
упало, то изменение можно трактовать таким образом, как  будто регионы 
пытаются решить те же проблемы через внесение в Государственную Думу 
законопроектов, то  есть сменили инструмент. И, наоборот, до 2008  года 
активнее всех (в долевом отношении к своей активности) поправки в указан-
ные федеральные законы готовили регионы, которые никогда не  подавали 
в Конституционный суд, они же сильнее всего ограничили такую активность 
после 2008 года. Другими словами, раньше они действовали через законопро-
екты, но смена политического климата заставила их снизить конфликтность  
и по законопроектной деятельности.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Представленный анализ подтвердил на  новом материале имеющиеся 
в литературе утверждения о продолжающейся активности регионов по отста-
иванию своих интересов на  федеральном уровне с  помощью различных 
инструментов, несмотря на  политические изменения, угнетающие их поли-
тическую субъектность. Совместный анализ использования российскими 
регионами двух механизмов взаимодействия с федеральным центром позво-
лил увидеть более нюансированную картину их поведения. Они в  целом 
отреагировали на процесс авторитарной централизации резким снижением 
активности в  более политически значимом по  форме механизме – обраще-
ниях в Конституционный суд – в силу того, что он воспринимается как слиш-
ком конфликтный способ взаимодействия. При этом субъекты Российской 
Федерации не  отказались от возможности поднимать вопросы, касающи-
еся самого устройства отношений между центром и регионами, а не только 
административно-исполнительского свойства. Но региональные элиты стали 
активнее использовать для этого более нейтральный по  форме механизм – 
внесение законопроектов в Государственную Думу.

Данный анализ, безусловно, не является исчерпывающим и лишь приот-
крывает возможности для более масштабного и  систематического анализа 
функционирования рассмотренных механизмов взаимодействия разных 
уровней власти в  России. Продуктивными направлениями развития темы 
могут стать анализ активности не всей совокупности регионов, а их отдель-
ных групп, а также более точное понимание содержания тех вопросов, кото-
рые задают регионы в обращениях и законопроектах. Также представляется 
важным углубление темы многоуровневости использования по крайней мере 
одного из этих механизмов. В Конституционный суд направляют обраще-
ния и  другие публично-правовые образования, участвующие в  многоуров-
невом управлении, а  именно муниципалитеты. В информационной системе 
Конституционного суда они доступны с  2002  года, и  до конца 2019  года 
их насчитывается 122, из них 111 поданы против федеральных законов.  
Всего подавали обращения 78 муниципальных образований из 45 регионов, 
в  том числе тех, которые сами никогда не  оспаривали федеральные акты. 
Львиная доля (77,5  %) обращений муниципалитетов направлена уже после 
2009 года, когда региональная активность резко снизилась. Соответственно, 
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возникают вопросы, например, насколько эти муниципальные образования 
самостоятельны в своих действиях, насколько и как эта активность связана 
с активностью регионов.

В более общем плане продолжающаяся активность субъектов Российской 
Федерации и муниципалитетов по использованию рассматриваемых механиз-
мов явно свидетельствует об отклонении России от условной авторитарно-
иерархической модели многоуровневого управления. Очевидно, что регионы 
воспринимают центр в качестве субъекта, но обратного признания нет, а соот-
ветственно они не имеют возможности субъектного участия в определении 
политических курсов на уровне страны, а внутри региона сильно ограничены 
в принципиальных для федерального центра вопросах.

Но если в авторитарно-иерархической модели качество исполнения при-
казов «сверху» должно интерпретироваться как обусловленное техническими 
причинами на местах (компетентность исполнителей, ресурсы и их использо-
вание), то активность регионов в инициировании законопроектов и (ранее) 
в обращениях в Конституционный суд вызвана их представлением, что при-
чины проблем в федеральных правилах. В результате эти механизмы, видимо, 
работают как инструмент «прощупывания» пределов возможного в отноше-
ниях с федеральным центром.
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Introduction: Russian regions use two mechanisms of interaction  
with the federal center − appeals to the Constitutional Court and legislative initia-
tive at the federal level. Both mechanisms have important common characteristics 
− publicity, formal procedures with relatively low participation costs, and a common 
basic function - changing federal legislation.

Objectives: to determine the nature of the influence of the authoritarian central-
ization of the 2000s on the use of these mechanisms by the regions.

Methods: collection of data set on the use of interaction mechanisms, compara-
tive analysis, correlation analysis.

Results: significant differences were revealed in the general dynamics  
of regional activity and in the dynamics of individual regions and groups of regions; 
three periods in the use of these mechanisms by the regions have been identified, 
mid-1990s − 2005, 2005−2008 (transitional) and 2009–2019; there is a redistribution  
of thematically “sensitive” issues between the two mechanisms.

Conclusions: authoritarian centralization influenced the use of both mecha-
nisms by  the  regions: the activity on appeals to the Constitutional Court sharply 
decreased; this drop was partially compensated by another mechanism − the share 
of bills on the subject of state building increased.

Keywords: regionalism; constitutional court; bills; conflict; agency; regions; 
multi-level politics; Russia
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Введение: включение языкового вопроса в институциональную повестку – чрезвычайно 
актуальная проблема для российского контекста в условиях множественности проживаю-
щих в  стране этнических групп, владеющих родным языком. Однако такое включение 
может быть реализовано в разной степени и в различных формах, например, в разрезе 
тематических государственных программ. В исследовании предпринята попытка опреде-
лить спектр вариативности практик включения языков этнических меньшинств в  тексты 
тематических государственных программ в полиэтнических регионах России.

Цель: выявление модели включения языкового компонента в тексты тематических го-
сударственных программ, действующих в полиэтнических российских регионах, осмысле-
ние масштабов существующей вариативности с  учетом этнолингвистической структуры 
населения этих регионов.

Методы: кроссрегиональный контент-анализ действующих в российских полиэтнических 
регионах тематических государственных программ.

Результаты: определено наличие кроссрегиональной вариативности включения языкового 
компонента в тексты тематических государственных программ трех видов: в сфере националь-
ной политики, в сфере образования и в отношении сохранения, развития и изучения языков 
региона. Выявлено четыре модели включения языкового компонента в  тексты тематиче-
ских государственных программ: «всеохватная», «титульно-ориентированная», «приоритетно-
выборочная» и  «игнорирующая». Зафиксировано отсутствие устойчивой взаимосвязи  
между спецификой этнонациональной структуры населения российских регионов и вариативно-
стью упоминаемости языков в текстах тематических государственных программ.

Выводы: вариативность включения языкового компонента в  тексты тематических го-
сударственных программ на  уровне субъектов Российской Федерации проявляет себя 
в  аспектах широты и  глубины охвата языковой тематики и  нуждается в  проведении до-
полнительного раунда исследования посредством качественного сравнительного анализа 
небольшого количества случаев.

Ключевые слова: языковая политика; языковой режим; полиэтнические регионы; этниче-
ские меньшинства; языки; государственные программы

ВВЕДЕНИЕ

Языковая политика, определяемая Н.  М.  Мухарямовым как «проведе-
ние определенного курса, опирающегося на  процедуры принятия решений, 
которые регулируют весь круг связанных с  применением языка вопросов» 
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(Мухарямов, 2017, с. 680), включает в себя формулирование документов стра-
тегического планирования. К ним в  соответствии с  Федеральным законом 
«О стратегическом планировании в Российской Федерации»1 относятся госу-
дарственные программы субъектов Российской Федерации. В условиях этно-
лингвистического разнообразия, которое свойственно составу российского 
населения как в этнических региональных автономиях (национальных респу-
бликах, автономных округах и автономной области), так и в «обычных» субъ-
ектах (краях, областях, городах федерального значения), для органов государ-
ственной власти актуализируется вопрос включения языкового компонента 
в институциональную повестку, в том числе в тексты тематических государ-
ственных программ (Панов, 2019). Очевидно, что варианты такого включения 
могут быть различны, и  их спектр может содержать как упоминание в  тек-
сте программы этнической группы без конкретизации относительно языка,  
так и  упоминание родного языка конкретной этнической группы. Кроме 
этого, вариативность упоминания может выражаться в  количестве этни-
ческих групп и  ассоциированных с  ними языков: речь может идти только  
о титульной группе, о нескольких или обо всех этнических меньшинствах, 
проживающих в регионе. При этом предположим, что выбор варианта включе-
ния языкового компонента в текст документов стратегического планирования 
обусловливается прежде всего этнолингвистической структурой населения 
региона: доля представителей этнического меньшинства может определять 
вероятность включения языка этого меньшинства в тексты государственных 
программ субъекта Российской Федерации. Настоящее исследование направ-
лено на выявление моделей включения языкового компонента в тексты тема-
тических государственных программ, действующих в  полиэтнических рос-
сийских регионах, осмысление масштабов существующей вариативности 
с учетом этнолингвистической структуры населения этих регионов.

МЕТОДОЛОГИЯ (ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ) ИССЛЕДОВАНИЯ

Концептуальное осмысление проблем, связанных с  политизацией линг-
вистического измерения этничности в многосоставных государствах, нашло 
отражение в  ряде понятий, ключевые из  которых – «языковая политика» 
и «языковой режим» (Борисова, 2017; Kubota, 2016; Gazzola, 2014). Эти понятия 
тесно связаны между собой содержательно: в зависимости от того, насколько 
широко или узко определяется одно из них, сужаются или расширяются смыс-
ловые границы второго. 

Содержательную связь между обозначенными понятиями следует про-
демонстрировать, отталкиваясь от концепта «языковой режим». Поскольку 
универсального понимания языкового режима в  научном дискурсе не  сло-
жилось, условно можно выделить два крупных направления. Представители, 
размышляющие в  логике первого направления (среди которых, например, 
А.  Карла), склонны определять языковой режим в  качестве совокупности 

1  О стратегическом планировании в Российской Федерации [Электронный ресурс]: Федер. 
закон от  28.06.2014 № 172-ФЗ. URL: http://docs.cntd.ru/document/420204138 (дата обращения: 
10.10.2020).
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всех публичных практик по поводу языкового вопроса и, в конечном итоге,  
как разновидность социально-политического порядка, находящегося 
в состоянии постоянной динамики (Carla, 2007; Boran, 2003; May, 2003). Вто-
рое условное направление, представительницей которого выступает Э.  Лю, 
характеризуется более узким пониманием языкового режима как констелля-
цию нормативных правил, регулирующих использование языков в  сообще-
стве (Liu, 2015; Agarin, 2014; Pool, 1996; Liu and Ricks, 2012). В этом смысле 
понятие языкового режима, акцентируя внимание на  институциональной 
стороне вопроса, фактически сливается с  понятием языковой политики, 
оставляя за пределами, например, акторные взаимодействия по поводу оспа-
ривания принятых и / или принимаемых правил. В промежуточной логике,  
но,  как представляется, в  большей степени тяготея ко второму направле-
нию, находятся концептуальные разработки таких авторов, как Л. Кардинал 
и  С.  Зоннтаг (Cardinal, 2012; Cardinal and Sonntag, 2015; Sonntag and Turin, 
2019). Предлагая рассматривать языковой режим через совокупность функ-
ционального, символического и  политико-правового измерений, Л.  Карди-
нал осуществляет попытку встроить нормативный аспект языкового режима 
в политико-идентитарный контекст, что, однако, все равно не позволяет объ-
яснить связанность практик воспроизводства и  регулирования языка(-ов) 
в  сообществе (Cardinal, 2012; Cardinal and  Denault, 2007; Борисова, 2016а).

Осмысляя оба полюса существующей дискуссии, можно отметить,  
что второе направление оказывается способным решать конкретные задачи, 
возникающие в  этнополитических исследованиях, более методологически 
проясненным и  успешным образом, чем первое («широкое») направление.  
С другой стороны, одновременно с этим в силу своей эмпирической рестрик-
тивности такой подход оставляет за пределами те объяснения этнополитиче-
ских феноменов, которые в конечном счете могут повлиять на непротиворе-
чивую сборку исследовательских паззлов. За эмпирическую рестриктивность 
это направление дискуссии обоснованно критикует, например, Н.  В.  Бори-
сова, отмечая, что «подход, предлагаемый Э.  Лю, отличает нормативизм, 
поскольку она определяет языковой режим исключительно как “правила, 
регулирующие использование языка в  сообществе”» (Борисова, 2017,  
с. 11). Не маркируя и не подразумевая исследовательскую несостоятельность 
«узкого» подхода к концептуализации языкового режима, такая критика дает 
основания для активной разработки и углубления теоретической дискуссии. 
В рамках этой разработки Н.  В.  Борисова предлагает рассматривать языко-
вой (территориальный) режим и  языковую преференциальную политику  
как связанные, но при этом легко различимые эмпирически и разграничивае-
мые концептуально феномены. В данной логике под языковым режимом пред-
лагается понимать «систему специальных институциональных соглашений  
по вопросам использования языка, которые устанавливают образцы взаимо-
действий между членами регионального сообщества» (Borisova and Sulimov, 
2017, p.  371). Под  языковой преференциальной политикой, в  свою очередь, 
понимается такой политический курс по поводу связанных с языками вопро-
сов, который в процессе институционализации влечет за собой конструирова-
ние и функционирование языковых режимов различных типов (Борисова, 2016b,  
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с. 94). Представляется, что при этом варианте концептуализации становится 
возможным, с  одной стороны, преодолеть эмпирическую рестриктивность 
определений и, с  другой – сохранить их дескриптивный и  объяснительный 
потенциал, не ориентируясь, в логике Дж. Сартори, на чересчур высокую сте-
пень абстрактности для осмысления вполне конкретных эмпирических явле-
ний. В теоретическом отношении настоящая статья ориентирована на указан-
ную концептуальную логику.

Теоретический каркас, организованный понятиями языкового режима 
и языковой политики, позволяет определить место и значимость документов 
стратегического планирования в  совокупности политических практик, свя-
занных с языковыми вопросами. Руководствуясь предложенной концептуаль-
ной логикой, разработку и функционирование таких документов в полиэтни-
ческих региональных сообществах можно рассматривать в  качестве одного 
из  направлений языковой преференциальной политики. Важно при этом, 
что от степени включенности языкового компонента в содержательную часть 
документов наряду с другими факторами зависит тип языкового территори-
ального режима, формируемого в сообществе. С одной точки зрения, понятно, 
что само по себе включение / невключение того или иного языка этнического 
меньшинства в рамки содержания тематической государственной программы 
на региональном уровне вовсе не означает реализацию шага в сторону экс-
клюзивной языковой политики и связанного с ней языкового режима. С дру-
гой точки зрения, комплексность и системность языковой политики как целе-
направленного курса предполагает значимость всех компонентов этого курса 
в констелляциях друг с другом для гармонизации межэтнических отношений 
в сообществе и в конечном итоге для реализации инклюзивного языкового 
режима. Это обстоятельство обусловливает исследовательский фокус, направ-
ленный на  кроссрегиональный сравнительный анализ практик включения 
языкового компонента в  тексты тематических государственных программ, 
и подчеркивает его значение для осмысления эффектов языковой преферен-
циальной политики в полиэтнических субъектах Российской Федерации.

Как аргументированно отмечает П. В. Панов, в российском этнополити-
ческом контексте заложен «мощный потенциал для вариативности присут-
ствия “вопроса о языках” меньшинств в  публичной и  институциональной 
повестках» (Панов, 2019, с. 112). В составе Российской Федерации находятся 
субъекты, которые можно определить в  качестве этнических региональных 
автономий в силу их особого статуса (например, национальные республики, 
большинство из  которых содержит в  своем названии этноним титульной 
этнической группы, а в своем составе – значимую по численности этническую 
группу) (Панов и Филиппова, 2015; Panov, 2016; Шкель, 2019). Более того, даже 
в составе населения неэтнических по статусу российских регионов обнаружи-
вается ситуация множественности присутствия разных этнолингвистических 
групп, многие из которых обладают выраженной этнической идентичностью, 
время от времени артикулируемой в публичном пространстве (Тишков, 2019; 
Дробижева, 2013). Индикатором актуализации этого потенциала выступает 
включение языкового вопроса в тексты тематических государственных про-
грамм, принимаемых органами власти субъектов Российской Федерации. 
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Вопрос о  кроссрегиональной вариативности действующих в  российских 
регионах тематических государственных программ в разрезе этнолингвисти-
ческого компонента при этом пока представляет собой исследовательскую 
лакуну, нуждающуюся в постепенном заполнении. 

В настоящей статье предпринята попытка определить спектр кроссре-
гиональной вариативности практик включения языков этнических мень-
шинств в тексты тематических государственных программ в полиэтнических 
регионах России. Результатом сбора эмпирических данных для проведенного 
исследования стало создание секции «Государственные программы субъек-
тов РФ в сфере политики в отношении языковых меньшинств» в рамках базы 
данных «Языковые меньшинства и языковая политика в регионах России»2. 
«Регион – языковое меньшинство» выступает единицей наблюдения в грани-
цах созданной базы данных; база данных содержит 532 единицы наблюдения 
во всех субъектах Российской Федерации. Под  языковыми меньшинствами 
при этом понимаются такие этнические группы, которые были выявлены по 
результатам проведения Всероссийской переписи населения в 2010 году. Тема-
тическая секция базы, посвященная государственным программам, состоит 
из нескольких компонентов. При ее создании были проанализированы тек-
сты трех видов государственных программ субъектов Российской Федерации  
как особого типа документов стратегического планирования:

1)	 отдельные государственные программы (или подпрограммы в других 
программах) субъектов Российской Федерации, направленные на сохранение, 
развитие, изучение языков региона (всего 8 программ / подпрограмм);

2)	 отдельные государственные программы (или подпрограммы в других 
программах) субъектов Российской Федерации в отношении сферы образова-
ния (всего 85 программ / подпрограмм);

3)	 отдельные государственные программы (или подпрограммы в других 
программах) субъектов Российской Федерации в сфере национальной поли-
тики (всего 84 программы / подпрограммы).

Полный перечень проанализированных государственных программ 
включил в себя 177 случаев. Тексты программ были исследованы с помощью 
контент-анализа в  соответствии со специально разработанной авторской 
методологией в  границах кроссрегиональной компаративистской перспек-
тивы.

В отношении государственных программ, направленных на сохранение, 
развитие, изучение языков региона, оценивались следующие параметры. 
Во-первых, был осуществлен поиск упоминания языка этнической группы 
в тексте программы в любом контексте, во-вторых, в тексте государственной 
программы в перечне мероприятий или иных ее частях (показатели результа-
тов, правила субсидирования и пр.). Первый шаг, таким образом, был призван 
выявить значимость языков этнических меньшинств, проживающих в  кон-
кретном субъекте Российской Федерации, для текста программы, в то время 

2  В создании тематической секции «Государственные программы субъектов РФ в сфере 
политики в отношении языковых меньшинств» принимали участие К. А. Сулимов и Е. Ю. Филип-
пова, в создании базы данных в целом – Н. В. Борисова, П. В. Панов, К. А. Сулимов, Е. Ю. Филип-
пова, Э. Ю. Минаева, К. В. Таркашева.
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как второй шаг, более углубленно, – включенность этих языков в спектр кон-
кретных декларируемых действий. И первый, и второй параметры для вне-
сения в базу данных были закодированы в дихотомической логике (1 – «да»,  
т.  е. «упоминается»; 0 – «нет», т.  е. «не упоминается»). В-третьих, был осу-
ществлен поиск упоминаний организаций, в  названии которых присут-
ствует этнический компонент. Если в  тексте документа обнаруживалась 
некоммерческая организация среди участников программы, этому случаю 
присваивалось значение «1», если некоммерческая организация просто упо-
миналась в программе (не среди участников) – «2»; государственному (муни-
ципальному) учреждению в  списке участников программы присваивалось 
значение «3», упоминанию такого учреждения в тексте программы (не среди 
участников) – значение «4». Наконец, в качестве дополнительной текстовой 
переменной были зафиксированы названия ключевых исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации, отвечающих  
за реализацию политики.

Отдельные государственные программы (или подпрограммы в  других 
программах) субъектов Российской Федерации в  отношении сферы обра-
зования были оценены в  сходной логике, но с  некоторыми дополнениями. 
Первым шагом было принципиально важно определить наличие в  тексте 
программы этнокультурного компонента, поскольку сама по себе программа 
в сфере образования (в отличие от специализированных языковых программ) 
не  означает значимость для нее этничности. Наличие такого компонента 
кодировалось как «1», в то время как отсутствие – «0». Далее были проана-
лизированы и оценены в дихотомической логике упоминание меньшинства 
в тексте государственной программы в любом контексте, упоминание языка 
этнической группы в тексте государственной программы в любом контексте 
и  так же, как в  случае с  языковыми программами, упоминание этнических 
организаций и упоминание языков в перечне мероприятий. В этой части ана-
лиза в отличие от части, связанной с государственными программами, направ-
ленными на  сохранение, развитие, изучение языков региона, важным было 
фиксировать как упоминание языков, так и  упоминание этнических групп 
без акцентуации их этнолингвистической особости: такие нюансы могут сви-
детельствовать о разной степени глубины / проработанности языковой поли-
тики в разрезе институциональной повестки.

Аналогичным образом были проанализированы и закодированы тексты 
документов стратегического планирования субъектов Российской Федера-
ции в сфере национальной политики.

Следует подчеркнуть, что тематическая секция базы данных включила 
в себя тексты государственных программ, действующих на осень 2020 года. 
Консолидированный открытый источник, который объединил бы в себе пол-
ный перечень региональных программ в  исследуемом виде со всеми акту-
альными дополнениями и  изменениями, в  свободном доступе отсутствует. 
Поэтому источниками, в  которых был осуществлен поиск государственных 
программ, выступили официальные сайты соответствующих министерств 
(например, государственные программы по образованию – на  сайте мини-
стерства образования и науки региона), справочно-правовые системы, предо-
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ставляющие полнотекстовый доступ к программам («Гарант», «Техэксперт»), 
а также официальные порталы субъектов Российской Федерации (не конкрет-
ных министерств, а субъектов в целом).

Теоретическое ожидание, сформулированное до проведения анализа 
эмпирического материала, ассоциировалось с тем, что в разных регионах Рос-
сии существует вариативность моделей включения языкового компонента 
в тексты тематических государственных программ. При этом предполагалось, 
что такая вариативность в первую очередь может быть связана со спецификой 
этнолингвистической структуры населения российских регионов. Исследо-
ватели языковой политики многократно подчеркивали и  эмпирически под-
тверждали значимость структурного фактора в лице состава населения реги-
она для реализации политического курса в  отношении языков меньшинств 
(Таркашева, 2019). Так, например, Э. Лю с помощью количественного анализа 
языковых режимов в азиатских государствах (с применением качественных 
методов в  рамках case-study для Малайзии и  Сингапура) за  период с  1945 
по 2005 годы подтвердила свою гипотезу о влиянии уровня этнолингвисти-
ческой гетерогенности в обществе на выбор правительством того или иного 
типа языкового режима (Liu, 2015). Это умозаключение кажется рациональ-
ным и уместным переложить на более конкретный и специфический контекст 
и ожидать, что доля представителей этнического меньшинства может опре-
делять вероятность включения языка этого меньшинства в  тексты государ-
ственных программ субъекта Российской Федерации.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Проведенный анализ отдельных государственных программ (или под-
программ в других программах) субъектов Российской Федерации, направ-
ленных на сохранение, развитие, изучение языков региона, позволил обна-
ружить низкую степень распространенности документов стратегического 
планирования такого типа. Из 85 субъектов Российской Федерации отдельные 
программы, связанные с языковой проблематикой, действуют лишь в респу-
бликах Татарстан3, Бурятия4, Башкортостан5, Тыва6, причем в Башкортостане 

3  Об утверждении Государственной программы «Сохранение, изучение и развитие государ-
ственных языков Республики Татарстан и других языков в Республике Татарстан на 2014–2022 
годы» [Электронный ресурс]: Постановление Каб. министров Респ. Татарстан от 25.10.2013  
№ 794. URL: http://docs.cntd.ru/document/463305579 (дата обращения: 15.09.2020).

4  Об утверждении Государственной программы Республики Бурятия «Сохранение и раз-
витие бурятского языка в Республике Бурятия» [Электронный ресурс]: Постановление Прави-
тельства Респ. Бурятия от 23.06.2014 № 289. URL: http://docs.cntd.ru/document/422454709 (дата 
обращения: 15.09.2020).

5  Об утверждении государственной программы «Сохранение и развитие государствен-
ных языков Республики Башкортостан и языков народов Республики Башкортостан» и внесе-
нии изменений в некоторые решения Правительства Республики Башкортостан [Электронный 
ресурс]: Постановление Правительства Респ. Башкортостан от 17.09.2018 № 395. URL: http://
docs.cntd.ru/document/550170767 (дата обращения: 15.09.2020).

6  Об утверждении государственной программы Республики Тыва «Развитие тувинского 
языка на 2017–2020 годы» [Электронный ресурс]: Постановление Правительства Респ. Тыва  
от 07.04.2017 № 152. URL: http://docs.cntd.ru/document/446197328 (дата обращения: 15.09.2020).
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такая программа была принята позже остальных регионов – в  2018 году. 
Подпрограммы по языковой тематике включены в  тексты государственных 
программ по  образованию в  качестве подразделов в  республиках Дагестан 
и  Северная Осетия, в  текст государственной программы по гармонизации 
межэтнических отношений – в Удмуртской Республике. В 2018 году в Респу-
блике Коми была принята региональная программа «Сохранение и развитие 
государственных языков Республики Коми (2019–2024 гг.)»7, в тексте которой 
встречается множественное упоминание коми языка, в то время как осталь-
ные языки и  этнические группы упоминаются исключительно обобщенно 
как «государственные языки Республики Коми». Кроме этого, обнаружилось, 
что в ряде российских регионов действовали государственные языковые про-
граммы, однако не были продлены на актуальный период. Среди этих случаев: 
Республика Адыгея (действовала программа «Сохранение и развитие государ-
ственных языков Республики Адыгея и других языков в Республике Адыгея 
на 2011–2015 годы»8), Республика Карелия (с 2006 по 2010 годы действовала 
республиканская целевая программа «Государственная поддержка карель-
ского, вепсского и  финского языков в  Республике Карелия»9) и  Республика 
Саха (Якутия) (с 2012 по 2016 годы реализовывалась программа «Сохранение, 
изучение и развитие государственных и официальных языков в Республике 
Саха (Якутия)»10). В 2017 году также не была продлена тематическая государ-
ственная программа «Изучение языков народов Дагестана»11, но взамен нее 
появилась языковая подпрограмма в государственной программе о республи-
канском образовании.

Оценивая количество языков, включенных в  тексты государственных 
программ, направленных на сохранение, развитие, изучение языков региона, 
следует констатировать обнаружение двух разных форм включенности: одни 
программы посвящены исключительно языку титульной этнической группы, 
другие – языкам этнических меньшинств, проживающих в регионе. В случае 
Республики Башкортостан упоминаются языки всех этнических групп, кото-

7  Об утверждении региональной программы «Сохранение и развитие государственных 
языков Республики Коми (2019 - 2024 годы)» [Электронный ресурс]: Постановление Правитель-
ства Респ. Коми от 17.09.2018 № 365. URL: http://docs.cntd.ru/document/550162989 (дата обраще-
ния: 15.09.2020).

8  О долгосрочной целевой программе Республики Адыгея «Сохранение и развитие государ-
ственных языков республики Адыгея и других языков в республике Адыгея» на 2011–2015 годы 
[Электронный ресурс]: Постановление Каб. министров Респ. Адыгея от 14.04.2011 № 63. URL: 
http://docs.cntd.ru/document/424052806 (дата обращения: 15.11.2020).

9  О республиканской целевой программе «Государственная поддержка карельского, вепс-
ского и  финского языков в Республике Карелия на 2006–2010 годы» [Электронный ресурс]: 
Постановление Законодат. Собр. Респ. Карелия от 16.06.2005 № 1814-III ЗС. URL: http://docs.cntd.
ru/document/919320894 (дата обращения: 15.11.2020).

10  О государственной программе Республики Саха (Якутия) «Сохранение, изучение и раз-
витие государственных и официальных языков в Республике Саха (Якутия) на 2012-2016 годы» 
[Электронный ресурс]: Указ Президента Респ. Саха (Якутия) от 12.10.2011 № 962. URL: http://
docs.cntd.ru/document/473509521 (дата обращения: 15.11.2020).

11  Об утверждении государственной программы Республики Дагестан «Изучение языков 
народов Дагестана» на 2015–2017 годы [Электронный ресурс]: Постановление Правительства 
Респ. Дагестан от 25.11.2014 № 560. URL: http://docs.cntd.ru/document/423857640 (дата обраще-
ния: 15.11.2020).
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рые присутствуют в составе населения (башкиры, татары, чуваши, марийцы, 
украинцы, удмурты, мордва, немцы, латыши, белорусы), причем как в тексте 
самой государственной программы, так и в мероприятиях. Кроме того, для слу-
чая Башкортостана актуально упоминание этнических организаций в тексте 
документа для всех языковых меньшинств, кроме украинцев, немцев, латышей 
и белорусов. Бурятский случай демонстрирует актуальность государственной 
программы только для титульной этнической группы, язык которой упомина-
ется и в тексте, и в мероприятиях (неслучайно государственная программа так 
и называется – «Сохранение и развитие бурятского языка в Республике Буря-
тия»). За скобками остаются такие этнические меньшинства, проживающие 
в Республике Бурятия, как татары, украинцы, сойоты и эвенки. Аналогичная 
ситуация – в Республике Коми, где утвержденная в 2018 году программа наце-
лена только на язык коми без акцента на другие группы (украинцы, татары, 
белорусы, немцы, чуваши и  азербайджанцы). В случаях Северной Осетии 
и Удмуртской Республики в тематических программах (подпрограммах) упо-
минаются только языки титульных этнических групп. То же самое характерно 
для Республики Тыва, хотя в ее случае тувинцы являются единственным коли-
чественно значимым этническим меньшинством в регионе. Противополож-
ный случай представляет собой Республика Татарстан, где в тексте государ-
ственной программы также, как и в Республике Башкортостан, упоминаются 
языки всех этнических групп, присутствующих в составе населения региона 
(татары, чуваши, удмурты, мордва, марийцы, украинцы, башкиры). В меро-
приятиях, однако, не упоминаются украинцы и башкиры, а этнические орга-
низации не обнаруживаются в тексте программы вообще. 

Обращает на себя внимание тот факт, что языковые государственные про-
граммы приняты исключительно в национальных республиках. Более того, 
интересно, что Татарстан и  Башкортостан, традиционно выступающие в  роли 
«локомотивов» политизации этничности в  России, приняли наиболее инклю-
зивные государственные программы по языковой тематике, хотя гипотетически 
могли бы сделать акцент только на  языки титульных этнических групп (татар 
и  башкир соответственно), как это сделали в  некоторых других республиках.

Переходя к интерпретации результатов анализа блока государственных 
программ субъектов Российской Федерации в отношении сферы образова-
ния, следует зафиксировать актуальность для них этнокультурного компо-
нента в 26 случаях из 85. В указанном ряду вновь обращает на себя внима-
ние то обстоятельство, что 19 случаев из 26 – это национальные республики, 
Еврейская автономная область, Ханты-Мансийский, Чукотский и Ненецкий 
автономные округа. Кроме того, заметим, что в регионах, где в государствен-
ные программы по  образованию не  включен этнокультурный компонент, 
упоминание какого-либо языка встречается лишь в двух республиках – Крым 
(украинский и язык крымских татар) и Башкортостан (башкирский и татар-
ский языки). И в башкирском, и крымском случаях речь идет про языки наи-
более крупных для региона этнических меньшинств, в  то время как языки 
более малочисленных групп не называются.

Среди неэтнических по статусу субъектов Российской Федерации с при-
сутствующим в  государственных программах по образованию этническим 
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компонентом находятся Камчатский, Пермский, Приморский края, Амурская, 
Свердловская и Челябинская области, Чукотка и город федерального значе-
ния Севастополь. Этнические меньшинства / языки этнических меньшинств 
среди представленного перечня регионов упоминаются в  текстах только 
в  четырех случаях: эвенки – в  Амурской области (хотя они и не  являются 
наиболее многочисленным этническим меньшинством в регионе), удэгейцы 
и  корейский язык – в  Приморском крае, татарский и  башкирский языки – 
в Челябинской области, а также все основные этнические группы (украинцы, 
белорусы, крымские татары и армяне), кроме татар, в случае Севастополя.

Этнически особые субъекты Российской Федерации, в корпусах государ-
ственных программ в сфере образовательной политики которых был выявлен 
этнокультурный компонент, представляют два варианта актуализации этни-
ческого и этнолингвистического аспектов. Языки меньшинств в них упоми-
наются в 14 из 18 регионов, среди которых: Адыгея, Алтай, Бурятия, Дагестан, 
Еврейская автономная область, Калмыкия, Коми, Ненецкий автономный 
округ, Северная Осетия, Татарстан, Тыва, Хакасия, Чечня и Якутия. И вновь, 
как и в случае с тематическими языковыми государственными программами, 
язык упоминается в двух вариантах: либо только язык титульной этнической 
группы, либо и другие миноритарные языки (Татарстан, Дагестан, Якутия). 
При обращении внимания на упоминание не языка, а этнонима этнической 
группы, результаты оказываются практически аналогичными. Кроме этого, 
любопытно заметить, что этнические организации в текстах государственных 
программ в сфере образовательной политики не называются.

Анализ текстов государственных программ субъектов Российской 
Федерации в  сфере национальной политики продемонстрировал наличие 
этнокультурного компонента во всех регионах, кроме Брянской, Кировской, 
Московской и  Томской областей, Москвы и  Ямало-Ненецкого автономного 
округа. При этом в случае государственной программы, принятой в Кировской 
области, несмотря на отсутствие этнокультурного компонента, обнаружива-
ется упоминание всех крупных этнических групп, проживающих в регионе, 
– татар, марийцев, удмуртов и украинцев. В остальных случаях с отсутству-
ющим этнокультурным компонентом упоминание этнических меньшинств  
и  / или их языков обнаружено не  было. В  документах с  включенным этно-
культурным компонентом этнические группы указываются в 51 случае, и это 
много шире, чем в  контексте государственных программ в  сфере образова-
тельной политики. Конкретные языки, однако, упоминаются значительно 
реже, чем  этнические группы: такие упоминания обнаружились в  Бурятии, 
Башкортостане, Ингушетии, Коми, Марий Эл, Мордовии, Северной Осетии, 
Татарстане, Тыве, Чувашии и  Якутии (все они представляют собой этниче-
ские региональные автономии), а также в «обычных» регионах, среди кото-
рых Алтайский край, Амурская, Белгородская, Вологодская, Костромская, 
Курганская, Ленинградская, Новосибирская, Омская, Тюменская области  
(21 регион из 51). Формы упоминания языков вновь различны: от языков всех 
меньшинств, значимых для региона (например, в  Башкортостане и  Ново-
сибирской области), до языка титульной этнической группы (Коми, Татар-
стан, Тыва), с  промежуточной формой в  виде нескольких языков из  числа 
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основных (Бурятия, Ленинградская область). Кроме того, массив текстов  
по национальной политике дает большую вариативность (16 регионов) в плане 
включенности этнонациональных организаций в  тексты государственных 
программ, чем остальные два типа документов стратегического планирования.  
Так, например, в Коми государственные (муниципальные) учреждения упо-
минаются в списке участников программы, представляя каждую из ключевых 
для региона этнических групп (коми, украинцы, татары, белорусы, немцы, 
азербайджанцы). Другой пример – Башкортостан, где в перечне участников 
государственной программы есть этническая организация, представляющая 
башкир, так же как в  Северной Осетии и  Тыве – этнические организации, 
представляющие осетин и тувинцев соответственно.

Таким образом, проанализированные тексты тематических государствен-
ных программ подтверждают теоретическое ожидание по поводу наличия 
вариативности включения в  них языкового компонента. Все эмпирические 
случаи в границах обнаруженной вариативности укладываются в следующие 
теоретические модели:

1. Всеохватная модель, имеет место, когда в текст государственной про-
граммы субъекта Российской Федерации включаются либо все этнические 
меньшинства, проживающие в  регионе («наиболее многочисленные нацио-
нальности»), либо родные языки каждого из  таких меньшинств. К всеох-
ватной модели относятся, например, республики Татарстан и Башкортостан 
в контексте государственных программ, направленных на сохранение, разви-
тие, изучение региональных языков.

2. Титульно-ориентированная модель, актуальна для случаев, при кото-
рых в  текстах государственных программ субъекта Российской Федерации 
встречаются упоминания только титульной для региона этнической группы 
и  / или только родного языка титульной для региона этнической группы.  
К такой модели относятся, например, республики Коми, Татарстан и  Тыва 
в разрезе государственных программ в сфере национальной политики.

3. Приоритетно-выборочная модель, актуализируется в тех ситуациях, 
когда в текстах государственных программ упоминаются не все основные для 
субъекта Российской Федерации этнические группы и родные для них мино-
ритарные языки, а только некоторые. При этом выборочная приоритетность 
далеко не  всегда оказывается обусловлена численностью этнических групп 
в составе населения регионов. Эмпирические примеры такой модели обнару-
живаются главным образом среди неэтнических субъектов Российской Феде-
рации – краев, областей и городов федерального значения, хотя встречаются 
также и среди этнических региональных автономий – национальных респу-
блик, автономной области и автономных округов.

Наиболее распространенной среди всех изученных случаев при этом 
выступает приоритетно-выборочная модель, наименее распространенной – 
всеохватная модель. 

4. Игнорирующая модель, в рамках которой этнолингвистический ком-
понент вообще не упоминается в текстах действующих государственных про-
грамм, характерна преимущественно для регионов без статуса этнических 
региональных автономий.
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Выявленная вариативность включения языкового компонента в  тексты 
тематических государственных программ не соотносится с этнолингвистиче-
ской структурой населения регионов сколько-нибудь устойчивым и  непро-
тиворечивым образом. С одной стороны, наличие у этнической группы 
титульного статуса увеличивает вероятность включения ее языка в  тексты 
государственных программ, явным выражением чего и  выступают случаи, 
укладывающиеся в  титульно-ориентированную модель. С другой стороны, 
корпус эмпирических примеров в границах приоритетно-выборочной модели 
позволяет обнаруживать такие случаи, в которых включение в текст государ-
ственной программы миноритарных языков продиктовано иными, чем специ-
фика этнолингвистической структуры населения региона, обстоятельствами.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Языки этнических меньшинств, представляющих собой «наиболее мно-
гочисленные национальности» в  составе населения субъектов Российской 
Федерации (по результатам Всероссийской переписи населения 2010 года), 
выступают одним из компонентов тематических государственных программ, 
принимаемых и реализуемых на региональном уровне. Проведенный контент-
анализ текстов государственных программ трех типов (образование, нацио-
нальная политика и  языковая политика как самостоятельное направление) 
демонстрирует наличие вариативности включения в  них языкового компо-
нента. Во-первых, обнаруженная вариативность выражается в широте охвата 
языкового вопроса, т. е. в количестве языков этнических меньшинств, упоми-
наемых в тексте государственных программ. Во-вторых, обнаруженная вариа-
тивность выражается в глубине охвата языкового вопроса от более поверх-
ностной фиксации в тексте государственной программы названия этнической 
группы, родным для которой является тот или иной язык, до более глубокой 
фиксации конкретного миноритарного языка в спектре конкретных меропри-
ятий, а также этнических организаций, отстаивающих интересы представи-
телей «своей» национальности. Отсутствие устойчивой взаимосвязи между 
этнонациональной спецификой структуры населения регионов и  вариан-
тами включения языкового компонента в тексты государственных программ  
при этом свидетельствует, по-видимому, об отсутствии универсальной обще-
разделяемой органами исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации логики интеграции миноритарных языков в  содержание документов 
стратегического планирования. 

Обращает на  себя внимание, однако, обстоятельство, при котором наи-
более активными агентами включения этнолингвистического компонента 
в  тексты тематических государственных программ являются прежде всего 
российские национальные республики. Их активность, по-видимому, наряду 
с другими факторами обусловлена выраженной необходимостью поддержи-
вать баланс в межэтнических отношениях, который в контексте присутствия 
титульной для региона этнической группы носит хрупкий и  потенциально 
уязвимый характер. В целом представляется, что широта и глубина включе-
ния языкового компонента в  тексты государственных программ на  уровне 



589

Филиппова Е. Ю. Включенные или невключенные: языки меньшинств в текстах государственных программ...

субъектов Российской Федерации требует наличия в  регионе «сонаправ-
ленного движения». С одной стороны, в  качестве важной мыслится готов-
ность органов государственной власти включать в  тексты государственных 
программ тот или иной миноритарный язык, особенно, например, в аспекте 
конкретных мероприятий, сопряженных с установленным объемом государ-
ственного финансирования. С другой стороны, не  менее значимой кажется 
и  артикуляция запроса со  стороны этнолингвистических сегментов регио-
нальных сообществ на включение родного языка в тексты государственных 
программ, проводниками которой могут служить, например, этнонациональ-
ные организации. Все это в совокупности с динамичным и подвижным харак-
тером государственных программ, которые принимаются на  относительно 
краткосрочную перспективу и  могут быть подвержены содержательным 
изменениям, обосновывает необходимость дальнейшего исследования обо-
значенной в статье проблематики. Следующим раундом исследования может 
выступить, например, проведение качественного сравнительного анализа 
небольшого количества случаев с помощью серии экспертных интервью, цель 
которого – объяснить, почему включение языкового компонента в  тексты 
государственных программ не всегда происходит в соответствии с компози-
ционным составом населения регионов.
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Introduction: the inclusion of the language issue into the institutional agenda 
is a topical matter for Russia with its multiple ethnic groups speaking their native 
language. However, such an  inclusion can be implemented in different forms  
and to a different degree, in particular, in the context of thematic government pro-
grams. The study attempts to determine the variability spectrum in the practices  
of including the ethnic minorities’ languages into thematic government programs 
texts in the multi-ethnic regions of the Russian Federation.

Objectives: to identify models for including the language component  
into thematic government programs texts operating in multi-ethnic Russian regions,  
to understand the scale of the existing variability, taking into account the ethnolin-
guistic structure of the population in this regions.

Methods: cross-regional comparative content analysis of thematic government 
programs in Russian multi-ethnic regions.

Results: the presence of cross-regional variability was determined  
in the inclusion of the language component into thematic government programs texts  
of three types: the programs in the field of national policy, in education and in relation  
to the preservation, development and study of the regional languages. Four models 
of including the language component into thematic government programs texts have 
been identified: “all-encompassing”, “title-oriented”, “priority selective” and “ignor-
ing”. No stable relationship between the specificity of the ethno-national structure 
of the Russian regions population and the variability of mentioning the languages  
in thematic government programs texts has been found.

Conclusions: the variability of the language component inclusion into thematic 
government programs texts is manifested in the extent and depth of language topics 
coverage, therefore there is a need for an additional research through a qualitative 
comparative analysis of a selection of cases. 

Keywords: language policy; language regime; polyethnic regions; ethnic minor-
ities; languages; government programs
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Введение: в связи с активным развитием информационных технологий и ростом темпов их 
применения в рыночных отношениях вопрос законодательного урегулирования правил взаи-
модействия участников формирующейся цифровой экономики в России становится все более 
актуальным, о чем свидетельствует наличие соответствующего федерального проекта в рам-
ках национальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации». В то же время 
создание механизмов нормативного регулирования оказывает прямое воздействие на усло-
вия ведения бизнеса, что вынуждает компании принимать активное участие в обсуждении 
механизмов разработки и реализации государственной политики в данной сфере.

Цель: анализ процесса принятия решений в сфере регулирования цифровой экономики 
посредством комплексной методологии, предполагающей исследование формальных про-
цедур, государственных институтов и акторов принятия решений в области нормативного 
регулирования цифровой экономики в России.

Методы: методы прикладного анализа из неоинституционального, стадиально-циклического, 
а также сетевого направлений теории принятия политико-управленческих решений.

Результаты:  систематизированы основные совещательные, координационные и субор-
динационные институты в сфере формирующегося регулирования цифровой экономики; 
смоделирован формальный цикл этапов прохождения решений; произведена оценка се-
тевых характеристик акторов принимаемых решений и образующихся внутри институцио-
нальных сред сетевых сообществ.

Выводы: проведенный анализ свидетельствует о наличии дисбаланса принимаемых 
на  паритетной основе государственных решений в  зависимости от стадии обсуждения 
и прохождения проекта нормативно-правового акта. В процессе обсуждения и подготовки 
проектов решений в сфере цифровой экономики приоритетное положение занимают го-
скорпорации в сравнении с субъектами частного сектора. Представители бизнеса наряду 
с экспертами и институтами развития принимают активное участие на начальных этапах 
цикла принятия решений. В свою очередь, сетевой анализ демонстрирует, что важную 
роль проводника отраслевых интересов могут играть Минцифры и Минэкономразвития 
России, ответственные за реализацию национальной программы «Цифровая экономика 
Российской Федерации».
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ВВЕДЕНИЕ

В настоящее время мировая экономика претерпевает масштабную транс-
формацию вследствие внедрения цифровых технологий в  традиционные 
сферы производственных отношений. Помимо положительных аспектов (уве-
личение темпов экономического роста, диверсификация бизнеса, снижение 
транзакционных издержек и т. д.), «цифровизация» также способствует появ-
лению ранее не  изученных рисков (киберугрозы, интернет-мошенничество, 
утечки персональных данных и конфиденциальной информации), приводя-
щих к  негативным социальным последствиям и  так называемым провалам 
рынка (Бычкова, 2018, с. 23). Средством минимизации данных рисков может 
являться легитимизация правил взаимодействия участников бизнес-среды 
(Скоробогатов и Малик, 2019, с. 1376). Как следствие, в рамках «институци-
онального вакуума» только формирующегося нормативно-правового поля 
цифровой экономики значительно усиливается роль государства, стремяще-
гося снизить возникшую правовую неопределенность. В то же время негосу-
дарственный сектор, в первую очередь крупный бизнес, также активизирует 
свою деятельность, движимый желанием проактивно поучаствовать в  про-
цессе разработки концепции нового регулирования с целью создания выгод-
ных условий работы и сокращения регуляторных рисков.

Для Российской Федерации подобная ситуация является наиболее акту-
альной ввиду принятого руководством страны курса на развитие цифровой 
экономики и создание нового подхода к регулированию, который зафиксиро-
ван в качестве одной из целей в национальной программе «Цифровая эконо-
мика Российской Федерации» (Тютюнник и Толкачев, 2019, с. 10).

Анализ исследований по цифровой экономике в России свидетельствует 
о  том,  что  в  фокусе внимания специалистов находятся вопросы «электрон-
ного» государственного управления (Ваславский и  Габуев, 2017), общие 
аспекты процесса цифровизации, затрагивающие введение в  правовое поле 
технологических и бизнес-решений цифровой экономики (Вайпан и Егорова, 
2019), а также осмысление коммерческой деятельности в  цифровую эпоху 
(Молотников, 2017).

Применительно к  адаптации нормативно-правового регулирования 
к  цифровой действительности не  менее серьезные изменения претерпевает 
и характер отношений между органами государственной власти, производя-
щими новые «правила игры», и субъектами частного сектора (IT-компаниями 
во всем их многообразии), основная деятельность которых становится зави-
симой от отраслевого регулирования. В этой связи в зарубежной литературе 
все чаще можно встретить исследования о радикальном преобразовании 
не  только процесса принятия государственных решений (Clarke and Craft, 
2017), но и публичной политики в целом в условиях больших данных, машин-
ного обучения и активности интернет-сообществ (Höchtl et al., 2016). 
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В то же время в  отечественной политической науке проблематика вза-
имодействия органов власти и  бизнес-организаций в  цифровой сфере  
как в  широком (роль бизнеса в  формировании этой сферы), так и в  узком 
понимании (лоббизм отраслевых вопросов со стороны IT-компаний) остается 
малоизученной и  пока что представлена немногочисленными исследовани-
ями дескриптивного характера, посвященными вопросам межсекторального 
сотрудничества по  отдельным направлениям, например кибербезопасность 
(Захаров, 2019) или «умные города» (Иванова, 2019). Говоря словами научного 
методолога К. Юина, авторы таких работ отвечают на вопрос «что?» (Yin, 2009, 
р. 5). Они стремятся всеобъемлюще и системно рассмотреть роль цифрови-
зации в  современных социально-экономических и  политических процессах 
и последствия внедрения таких решений для деятельности государственных 
органов и отдельных сегментов общества. Однако по-прежнему остается вос-
требованным объяснительный (explanatory) тип исследований, отвечающих 
на вопрос «как?», который может быть интерпретирован в следующем ключе: 
«Каким образом строится процесс принятия решений в данной сравнительно 
новой области государственного управления и  как происходит взаимодей-
ствие различных субъектов власти и бизнеса в рамках этого процесса?».

Несмотря на  наличие отечественных работ по  анализу трансформации 
государственного управления в  контексте цифровой экономики (Смотриц-
кая, 2018), наблюдается недостаток исследований, посвященных изучению 
механизма разработки и принятия политико-управленческих решений в этой 
конкретной сфере. Так, реализация национальной программы «Цифровая 
экономика Российской Федерации» повлекла за собой создание целого ряда 
новых государственных и  окологосударственных структур – от  обновлен-
ного федерального министерства1 до многочисленных консультационно-
совещательных органов. Кроме того, остается нераскрытой структура сете-
вого взаимодействия акторов уже непосредственно внутри этого механизма, 
что не позволяет идентифицировать центры принятия решений и условные 
«точки доступа» для лоббирования партикулярных интересов. Авторы выдви-
гают гипотезу, что изучение подобных вопросов способствует становлению 
цифровой экономики в качестве обособленной сферы публичной политики 
(policy area), наподобие социальной, экологической или торговой политики, 
выделяемых в зарубежной политологической литературе (Coen et al., 2010).

Таким образом, для ответа на поставленные выше вопросы представляется 
целесообразным раскрыть процесс принятия решений в  сфере нормативного 
правового регулирования цифровой экономики, для чего авторами формули-
руется соответствующая методология. Учитывая ограниченные возможности  
для анализа комплексного политико-управленческого взаимодействия в указан-
ной области, фокус исследования будет направлен на формальную сторону про-
цесса, подразумевающего, во-первых, изучение специфики принятия решений, 
во-вторых, выявление сетевой конфигурации государственных органов, ответ-

1  Указом Президента Российской Федерации от 15 мая 2018 года № 215 «О структуре феде-
ральных органов исполнительной власти» Министерство связи и массовых коммуникаций Рос-
сийской Федерации было переименовано в Министерство цифрового развития, связи и массо-
вых коммуникаций Российской Федерации.
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ственных за создание «цифрового» регулирования. Это позволит оценить место 
и роль частного сектора в отраслевой сети, выделив возможные стратегии пове-
дения в процессе формирования нового регулирования.

МЕТОДОЛОГИЯ ИССЛЕДОВАНИЯ

Для изучения обозначенной проблематики авторы используют методоло-
гические инструменты различных теоретических подходов к интерпретации 
процесса принятия политико-управленческих решений, а также выделяют  
в структуре исследования последовательные этапы, в  каждом из которых 
применяются соответствующие методы для решения определенной исследо-
вательской задачи.

Первый этап (институциональный) направлен на рассмотрение специ-
фики функционирования формальных структур и официальных норм пове-
дения органов государственного управления и включает в себя анализ норма-
тивных правовых актов на предмет наличия внутриорганизационной логики, 
норм и правил рассматриваемого процесса принятия решений с выделением 
основных системообразующих институтов.

В качестве методологии исследования на  данном этапе применялся 
организационно-институциональный подход. Сторонники данного подхода 
акцентируют внимание, во-первых, на  доминировании внутренних правил 
и норм институтов государственной системы (Skocpol et al., 1985), во-вторых, 
на  принципах иерархии, согласно которым вышестоящие центры задают 
правила и  нормы принятия и  имплементации решений для нижестоящих 
уровней (Ostrom, 1998), в-третьих, на  влиянии институциональной среды 
и  организационного поля как основополагающих элементов процесса при-
нятия политико-управленческого решения (March and Olsen, 1984). Исполь-
зование организационно-институционального подхода позволяет провести 
структурно-функциональный анализ системы управления национальной 
программой «Цифровая экономика» и  политических решений, принятых 
в ее рамках, опираясь на официальные источники информации, выраженные 
в  виде нормативно- и  индивидуально-правовых актах (федеральный закон, 
указ Президента Российской Федерации, постановления и  распоряжения 
Правительства Российской Федерации и пр.).

Второй этап (стадиальный) необходим для изучения самого процесса 
принятия решения, складывающегося из интеракций государственных инсти-
тутов. Получение результатов на данном этапе достигается за счет система-
тизации и конвертации полученных на предыдущем этапе данных в модель 
политико-управленческого цикла.

Методология этапа базируется на  стадиально-циклическом подходе, 
который позволяет интерпретировать циклическую деятельность государ-
ственных органов как последовательную череду сменяющих друг друга ста-
дий принятия решения (административного или законодательного) и  озна-
чает направленную и согласованную смену стандартных и последовательных 
стадий, сопровождаемых затем очередным переходом на новый виток систе-
матически воспроизводящейся циклической спирали (Дегтярев и  др., 2018, 



599

Тетерюк А. С., Ляликов А. А. Опыт разработки методологии анализа процесса принятия решений в сфере регулирования...

с. 70). В рамках исследования использовалась модель известного исследова-
теля государственного управления Дж. Андерсона, которая состоит из пяти 
фаз принятия решения, включающих построение политической повестки, 
формулирование проектов государственного решения, официальное утверж-
дение государственного решения, его реализацию и оценку результатов осу-
ществления (Anderson, 2010, p. 112).

Третий этап (сетевой) используется для нивелирования проблемы репре-
зентативности и полноты информации об участниках и характере принимае-
мых в сфере цифровой экономики государственных решений. Целями этапа 
являются анализ установленных институциональных сред на предмет нали-
чия сетевых взаимосвязей для интерпретации их в политико-управленческие 
сети и выявления внутрисетевых сообществ (кластеров).

В основе используемой методологии лежит сетевой анализ, который пред-
ставляет собой метод сбора и обработки данных, полученных от множества 
организаций, индивидов, групп, вступающих во взаимодействие друг с дру-
гом внутри единого сетевого пространства (Михайлова, 2012, с. 1). Данный 
подход пришел в  политические науки из теории графов. Построение сетей 
(графов) демонстрирует, какой узел важнее и как узлы группируются в сети 
(на основании каких признаков и параметров).

На основании собранной информации2 создается матрица смежности, в кото-
рой систематизируется и отражается наличие (1) и (или) отсутствие (0) связей 
между акторами. Далее для визуализации полученных данных необходимо соз-
дание сетевой модели (графа), которая представляет собой воспроизведенный 
в виде рисунка образ сети, состоящий из акторов (узлов) и связей между ними 
(ребер) (Сморгунов и  Шерстобитов, 2014, с.  134), что отражено на  рисунке  1.

Рис. 1. Граф и матрица смежности / Fig. 1. Graph and adjacency matrix

2  В исследовании для сбора данных использовались следующие материалы: О некоторых 
вопросах Совета при Президенте Российской Федерации по стратегическому развитию и наци-
ональным проектам [Электронный ресурс]: Указ Президента Рос. Федерации от 06.02.2020 
№ 98. URL: http://docs.cntd.ru/document/564221200 (дата обращения: 10.08.2020); Об утвержде-
нии составов Правительственной комиссии по цифровому развитию, использованию инфор-
мационных технологий для  улучшения качества жизни и условий ведения предприниматель-
ской деятельности и ее президиума [Электронный ресурс]: Распоряжение Правительства Рос. 
Федерации от 24.09.2018 № 2023-р. URL: http://docs.cntd.ru/document/551191834 (дата обраще-
ния: 10.08.2020); О составе рабочей группы «Нормативное регулирование» АНО «Цифровая 
экономика» [Электронный ресурс]: Приказ автоном. некоммер. орг. «Цифровая экономика» 
от 29.07.2020 №  43. URL: https://files.data-economy.ru/Docs/Regulation_№43_29.07.2020.pdf (дата 
обращения: 10.08.2020).
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Для моделирования матрицы смежности и визуализации сетевой модели 
применялось специализированное программное обеспечение Gephi, которое 
облегчает количественный и качественный анализ сетевых структур посред-
ством описания сетевых характеристик и наглядного представления резуль-
татов первичных данных (Yang et al., 2017). Итоговая визуализация сетевой 
модели на  основе аккумулированных данных позволяет наглядно увидеть, 
кто из акторов играет центральную роль в  принятии решений. Для этого 
необходимо произвести оценку сетевых характеристик полученной модели 
на основе следующих критериев:

1. Критерии сети.
Степень централизации сетей (соотношение количества узлов и  ребер) 

позволяет классифицировать их на гетерогенные, состоящие из большого числа 
участников, вовлеченных во множественные межструктурные связи, и гомоген-
ные, обладающие минимальным количеством межструктурных связей. Первые 
сети склонны к проведению многосторонней дискуссии и поиску компромисс-
ных путей решения проблемы на паритетной основе, вторые же, наоборот, харак-
теризуются централизованным характером принятия решений.

Выявление показателя модулярности используется для оценки способно-
сти сети создавать внутри себя устойчивые сообщества, то есть для понимания 
того, насколько данное разделение сети на кластеры является качественным. 
Диапазон показателей модулярности от 0.3 до 0.7 свидетельствует о вполне 
различимой структуре сети с  сообществами, сформированными на  основе 
сильных межструктурных связей (Newman and Girvan, 2004).

2. Критерии формирующихся внутри сети сообществ (кластеров).
Наличие межструктурных связей между акторами является наиболее важ-

ным компонентом для выявления сообществ (кластеров) внутри сети, а также 
структурных провалов сети. К первым относится группа акторов (участников) 
сети, которые обладают межструктурными связями друг с другом. Вторые пред-
ставляют собой разрывы в  сетевой структуре, которые выявляются по  отсут-
ствию связей между участниками. Как правило, акторы, являющиеся структур-
ными провалами сети, не  входят в  формирующиеся внутри сети сообщества 
(кластеры) и, соответственно, вынуждены присоединяться к мнению наиболее 
авторитетных акторов, занимающих центральные позиции в сети.

3. Критерии участников сети (акторов).
Показатель центральности участников сети. Акторы, обладающие наи-

большим в  абсолютном выражении числом связей с  другими участниками, 
занимают центральные позиции. Акторы, имеющие наименьшее число связей 
с другими участникам, занимают периферийные позиции. Занимаемые пози-
ции позволяют акторам контролировать ресурсы и  каналы коммуникации  
и, как следствие, оказывать влияние на других участников сети.

В этой связи важнейшим показателем является индекс значимости участ-
ника сети (PageRank, далее – PR), который определяется за счет числа связей 
одного конкретного актора и учета количества интеракций связанных с ним 
акторов. Тем самым PR является мерой определения наиболее авторитетных 
участников сети.

Исходя из понятия институциональной среды как совокупности фор-
мальных и неформальных рамок поведения участников процесса взаимодей-
ствия (Кондратов и Гарипов, 2013, с. 1910), представленные критерии оценки 
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характеристик сетевых структур следует применять для анализа институцио-
нальных сред на предмет наличия сетевых взаимосвязей и выявления внутри-
сетевых сообществ.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Первый этап исследования (институциональный)
Правовой основой для разработки государственной политики, направ-

ленной на  цифровизацию общества и  создание институтов по  цифровой 
трансформации российской экономики, послужил Указ Президента Россий-
ской Федерации от 9 мая 2017 года № 203 «О Стратегии развития информа-
ционного общества в Российской Федерации на 2017–2030 годы»3, в  целях 
реализации которого Правительством России был разработан программный 
документ «Цифровая экономика Российской Федерации»4 (Шарандина, 2018, 
с.  15). Позднее данный правительственный акт подвергся корректировке 
и  переформатированию для  соответствия критериям статуса появившихся 
вследствие «майских» указов новых государственных стратегий развития – 
«национальных проектов». В результате в 2018 году был утвержден паспорт 
национальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации 
2024»5, который далее был доработан в 2019 году6.

Для создания полноценной системы правового регулирования цифро-
вой экономики, основанной на гибком подходе осуществления контрольно-
надзорной деятельности регулирующих органов по  отношению к  участни-
кам экономических отношений, предполагается разработать и  принять ряд 
нормативных правовых актов для снятия первоочередных барьеров, препят-
ствующих развитию цифровой экономики. Разработку и принятие соответ-
ствующих нормативных правовых актов планируется осуществить поэтапно 
благодаря реализации федерального проекта «Нормативное регулирование 
цифровой среды» 7.

3  О Стратегии развития информационного общества в Российской Федерации на 2017–
2030 годы [Электронный ресурс]: Указ Президента Рос. Федерации от 09.05.2017 № 203. URL: 
http://docs.cntd.ru/document/420397755 (дата обращения: 10.08.2020).

4  Об утверждении программы «Цифровая экономика Российской Федерации» [Электрон-
ный ресурс]: Распоряжение Правительства Рос. Федерации от 28.07.2017 № 1632-р. URL: http://
docs.cntd.ru/document/436754837 (дата обращения: 10.08.2020).

5  Паспорт национальной программы «Цифровая экономика Российской Федерации» 
[Электронный ресурс]: утв. президиумом Совета при Президенте Рос. Федерации по стратег. 
развитию и нац. проектам, протокол от 24.12.2018 № 16. URL: http://static.government.ru/media/
files/urKHm0gTPPnzJlaKw3M5cNLo6gczMkPF.pdf (дата обращения: 15.08.2020).

6  В центре внимания обновленной программы находится развитие следующих направле-
ний цифровой трансформации Российской Федерации, выраженных в виде федеральных про-
ектов: 1) нормативное регулирование цифровой среды; 2) информационная инфраструктура;  
3) кадры для цифровой экономики; 4) информационная безопасность; 5) цифровые технологии; 
6) цифровое государственное управление.

7  Паспорт федерального проекта «Нормативное регулирование цифровой среды» 
[Электронный ресурс]: утв. президиумом Привительств. комис. по цифровому развитию, 
использованию информ. технологий для улучшения качества жизни и условий ведения пред-
принимат. деятельности, протокол от 28.05.2019 №  9. URL: https://digital.gov.ru/uploaded/files/
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В марте 2019 года Постановлением Правительства Российской Федерации 
была утверждена система управления реализацией национальной программы 
«Цифровая экономика Российской Федерации»8. Она предполагает исполь-
зование многоуровневой структуры, процесс принятия решений в  которой 
является комплексом взаимосвязанных между собой этапов (Милькина 
и Косарин, 2019, с. 22–23).

Анализ представленных документов позволил выделить основные инсти-
туты, принимающие решения в сфере совершенствования правового регули-
рования цифровой экономики и  функционирующие в  соответствии с  фор-
мальными правилами и нормами.

В целях определения функциональных особенностей и иерархии полно-
мочий участников рассматриваемого процесса установленные институты 
были классифицированы по  типам организационных форм отношений  
между ними (Дегтярев, 2004, с. 289).

1. Консультативно-совещательные институты (экспертные струк-
туры на стыке государственного, общественного и частного секторов):

−  Автономная некоммерческая организация (АНО) «Цифровая эконо-
мика» аккумулирует интересы представителей бизнес-сообщества и органов 
государственной власти посредством выстраивания диалога и координации 
взаимодействия между ними.

−  Центр компетенций (Фонд «Сколково») формирует тематические под-
группы экспертов из различных отраслей и организаций и направляет разра-
ботанные ими проекты актов на рассмотрение рабочей группе «Нормативное 
регулирование».

−  Рабочая группа «Нормативное регулирование» консолидирует пред-
ставителей экспертного сообщества в соответствующей предметной области, 
которые выражают позиции и интересы бизнеса и органов государственной 
власти в отношении представленных на рассмотрение проектов актов.

2. Координационно-согласовательные институты («горизонтальные» 
модели межведомственных связей для координации внутригосударственных 
органов в целях согласования и доработки проектов государственных решений):

−  Минэкономразвития России является ответственным органом государ-
ственной власти за реализацию федерального проекта «Нормативное регули-
рование цифровой среды», а также осуществляет согласование утвержденных 
на заседании рабочей группы «Нормативное регулирование» проектов актов.

−  Правительственная комиссия по цифровому развитию, использованию 
информационных технологий для улучшения качества жизни и условий веде-
ния предпринимательской деятельности осуществляет контроль за реализа-
цией федерального проекта (далее – Правительственная комиссия).

−  Президиум Правительственной комиссии рассматривает согласован-
ные Минэкономразвития России проекты актов и направляет их на рассмо-
трение в Правительство Российской Федерации.

pasport-federalnogo-proekta-normativnoe-regulirovanie-tsifrovoj-sredyi.pdf (дата обращения: 
15.08.2020).

8  О системе управления реализацией национальной программы «Цифровая экономика 
Российской Федерации» [Электронный ресурс]: Постановление Правительства Рос. Федерации 
от 02.03.2019 № 234. URL: http://docs.cntd.ru/document/553834855 (дата обращения: 10.08.2020).
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3. Субординационно-резолютивные институты («вертикальные 
модели» поэтапного административного согласования и  утверждения госу-
дарственных решений):

−  Правительство Российской Федерации рассматривает подготовленные 
проекты актов и принимает решение об их утверждении или внесении в Госу-
дарственную Думу в  зависимости от юридической силы представленного 
на рассмотрение проекта акта.

−  Президиум Совета при Президенте Российской Федерации по страте-
гическому развитию и национальным проектам (далее – Президиум Совета 
при Президенте Российской Федерации) определяет повестку стратегии 
и направлений развития нормативного правового регулирования цифровой 
экономики, рассматривает и  утверждает план мероприятий по  разработке 
проектов актов.

Второй этап исследования (стадиальный)
На основе разработанной методологии представляется необходимым рас-

сматривать указанную ранее систему управления программой посредством 
интерпретации ее положений в стадиально-циклическую модель, используя 
в качестве субъектов процесса принятия решений выявленные на предыду-
щем этапе исследования институты.

Этап формирования повестки (agenda setting) направлен на  определе-
ние приоритетных направлений нормотворчества и включение их в офици-
альную повестку публичной политики государственных органов. На данном 
этапе Президиум Совета при Президенте Российской Федерации утверждает 
паспорт программы, определяющий план мероприятий «дорожной карты» 
по  совершенствованию нормативного правового регулирования цифровой 
среды. План мероприятий включает в себя набор поставленных целей и пла-
нируемых результатов, механизмом достижения которых является разра-
ботка и принятие соответствующих нормативных правовых актов и концеп-
ций регулирования.

На этапе разработки проектов актов (policy formulation) участвуют: 
1) организация (разработчик), определенная Минэкономразвития России; 
2) тематические подгруппы, созданные и функционирующие на базе центра 
компетенций (Фонд «Сколково»); 3)  головной исполнитель федерального 
проекта – Минэкономразвития России.

Утверждение проектов актов (policy adoption) состоит из многосту-
пенчатой иерархичной структуры, представляющей собой последователь-
ность действий: 1) рассмотрение подготовленных проектов актов – рабочая 
группа «Нормативное регулирование»; 2) подготовка заключения на проекты 
актов по результатам их рассмотрения рабочей группой  – АНО «Цифровая 
экономика»; 3) согласование проектов актов соисполнителями мероприя-
тий федерального проекта – Минэкономразвития России; 4) рассмотрение 
и согласование проектов актов  – Президиум Правительственной комиссии; 
5) внесение согласованных проектов актов в Правительство Российской Феде-
рации – Президиум Правительственной комиссии; 6) подготовка к  рассмо-
трению Правительством Российской Федерации внесенных проектов актов – 
Аппарат Правительства Российской Федерации.
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Следует отметить существенное регламентационное послабление к подго-
товленным в рамках данной процедуры проектам актов – оценка регулирую-
щего воздействия (ОРВ) не является обязательной, ее проведение происходит 
только в случае принятия соответствующего решения Президиумом Прави-
тельственной комиссии или рабочей группой «Нормативное регулирование» 
(Ефремов, 2018, с. 50).

Процедура утверждения подготовленных проектов нормативных право-
вых актов отличается в зависимости от их юридической силы. Применительно 
к проектам подзаконных актов (постановления, распоряжения) предусмотрен 
более быстрый порядок принятия решений: рассмотрение и утверждение про-
ектов актов происходит на заседании Правительства Российской Федерации, 
по результатам которого Председатель Правительства Российской Федерации 
подписывает указанные проекты актов с их последующим опубликованием.

В случае если речь идет о проекте федерального закона, путь принятия 
решения стандартен – через внесение законопроекта в Государственную Думу 
и принятие закона, его одобрение Советом Федерации, подписание Президен-
том Российской Федерации и официальное опубликование.

Реализация решений (policy implementation) осуществляется ответствен-
ными органами государственного управления за счет достижения целевых 
показателей плана мероприятий «дорожной карты» паспорта федерального 
проекта «Нормативное регулирование цифровой среды» – принятия нор-
мативных правовых актов, направленных на  регулирование отношений 
и установление правил поведения участников цифровой среды (госструктур, 
бизнеса и общества). Функции контроля за ходом реализации отведены Пра-
вительственной комиссии.

Этап оценки реализации решений (policy evaluation) проводится с точки 
зрения анализа поставленных целей и  достигнутых результатов (результа-
тивность) и соотношения уровня издержек и выгод (эффективность). Ответ-
ственность за проведение оценки уровня результативности и эффективности 
руководителей федеральных проектов возложена на Президиум Правитель-
ственной комиссии.

Третий этап исследования (сетевой)

На основе полученных на  первом и втором этапах исследования дан-
ных были выделены следующие институциональные среды, внутри которых 
происходит взаимодействие исследуемых участников процесса принятия  
решений:

1) среда разработки и  предварительного утверждения проектов актов – 
рабочая группа «Нормативное регулирование»; 2) среда одобрения и  окон-
чательного утверждения актов – Президиум Правительственной комиссии;  
3) среда контроля за реализацией проектов актов – Правительственная комис-
сия; 4) среда формирования повестки и определения стратегии развития нор-
мотворчества – Президиум Совета при Президенте Российской Федерации.

На основе определенных институциональных сред и разработанной мето-
дологии были спроектированы сетевые модели основных стейкхолдеров  
(рис. 2–5), основанные на матрицах смежностей.
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Рис. 2. Сеть № 1, рабочая группа «Нормативное регулирова-
ние» / Fig. 2. Network no. 1, working group “Normative regulation”

Сеть № 1. Рабочая группа «Нормативное регулирование» (рис. 2).
Низкая степень централизации (0.3) свидетельствует о гетерогенности 

сети. Это означает, что в сети отсутствует единый центр принятия решений. 
Следовательно, участники сети будут стремиться к нахождению компромис-
сов при принятии решений. Показатель модулярности (0.45) демонстрирует 
наличие различимой структуры и  склонность сети создавать внутри себя 
качественные сообщества (кластеры).

Анализ позволяет выделить следующие сообщества с наибольшим объе-
мом межструктурных связей: 1) парламентский кластер (депутаты О. Н. Али-
мова, А. Г. Аксаков, С. В. Бессараб, Ф. Г. Ганиев, Е. Г. Драпеко, С. А. Жигарев, 
М. Г. Кудрявцев, Д. В. Сазонов); 2) коммерческий кластер (представители QIWI, 
1C, Яндекс, Газпромбанк, Mail.ru, Глонасс, СКБ-Контур, Дентонс, Пепеляев 
Групп); 3) кластер операторов связи (представители МТС, Вымпелком, Мега-
фон, Ростелеком); 4) кластер представителей АНО «Цифровая экономика» 
(Д. М. Тер-Степанов, И. А. Дроздов, С. Н. Лещенко); 5) кластер Министерства 
цифрового развития (Л. Н. Бокова, О. Б. Пак); 6) кластер Минэкономразвития 
России (Л.  В.  Щур-Труханович, В.  В.  Федулов). Оставшиеся участники сети 
содержат наименьший объем межструктурных связей, а также являются эле-
ментами структурных провалов сети. Это свидетельствует о том, что среди 
них будут менее всего формироваться коалиции для продвижения (или бло-
кировки) того или иного решения. Следовательно, им придется занимать одну 
из позиций перечисленных выше сообществ.



606

II. ГОСУДАРСТВЕННАЯ ПОЛИТИКА И ПОЛИТИЧЕСКИЕ ИНСТИТУТЫ: ИСТОРИЯ И СОВРЕМЕННОСТЬ

Наиболее авторитетными акторами в  данной сети являются представи-
тели операторов связи (0.033 PR), наименее – представители госкорпораций, 
некоммерческих организаций и органов исполнительной власти (0.006 PR).

Сеть № 2. Президиум Правительственной комиссии (рис.  3). Средняя 
степень централизации (0.46) свидетельствует о промежуточном состоянии 
сети между  гетерогенностью и  гомогенностью, что означает более центра-
лизованный характер принятия решений по сравнению с сетью № 1. Низкий 
показатель модулярности (0.24) показывает, что сеть имеет слабо различи-
мую структуру и менее склона к созданию качественных кластеров. Следова-
тельно, формирующиеся внутри сети сообщества будут менее устойчивыми 
и  более зависимыми от центра принятия решения (кластера, занимающего 
центральную позицию в сети). Таким образом, для определения внутренних 
сообществ сети необходимо учитывать не только наличие структурных про-
валов и степень межстуктурных связей, но также принимать во внимание сте-
пень центральности участников сети.

Рис. 3. Сеть № 2, Президиум Правительственной комиссии по цифровому разви-
тию, использованию информационных технологий для улучшения качества жизни  
и условий ведения предпринимательской деятельности / Fig. 3. Network no. 2, Pre-

sidium of the Government commission on digital development, use of information technolo-
gies for improvement of quality of life and conditions of conducting business activity

Центральную позицию в  сети занимает 1) правительственный кластер 
(Д.  Н.  Чернышенко, Л.  Л.  Левин, Л.  В.  Осипов, Е.  В.  Комар). Далее по  сте-
пени централизации следуют: 2) кластер Минцифры России (М. И. Шадаев, 
О. Б. Пак, Е. Ю. Кисляков); 3) кластер Минэкономразвития России (М. Г. Решет-
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ников, В. В. Федулов, О. В. Тарасенко); 4) кластер ФСБ (Э. В. Черновольцев, 
А. М. Ивашко). Оставшиеся акторы не обладают межструктурными связями 
и являются структурными провалами сети.

Наиболее авторитетными участниками сети являются: Д.  Н.  Чернышенко 
(Правительство Российской Федерации) (0.053 PR), М.  А.  Шадаев (Минцифры 
России) (0.049 PR), Е. В. Комар (Аппарат Правительства Российской Федерации) 
(0.046 PR), Л. Л. Левин (Аппарат Правительства Российской Федерации) (0.046 
PR), М. Г. Решетников (Минэкономразвития России) (0.042 PR). Наименее – пред-
ставители Минпромторга Росиии (0.013 PR), Минфина России (0.013 PR), Минз-
драва России (0.013 PR), ВЭБ.РФ (0.013 PR) и ФОМС (0.013 PR).

Сеть № 3. Правительственная комиссия (рис. 4). Рост степени цен-
трализации (0.47) позволяет охарактеризовать данную сеть как еще более 
гомогенную, чем сеть №  2, с  выраженным центром принятия решений. 
Низкий показатель модулярности (0.22) указывает на  менее выделенную 
структуру сети и слабый потенциал для формирования качественных кла-
стеров. Как следствие, несмотря на большое количество участников сети, 
межструктурными связями обладает небольшая группа акторов, вслед-
ствие чего необходимо принимать во внимание показатели централизации 
участников сети.

Рис. 4. Сеть № 3, Правительственная комиссия по цифровому развитию, исполь-
зованию информационных технологий для улучшения качества жизни и условий 

ведения предпринимательской деятельности / Fig. 4. Network no. 3, Government com-
mission on digital development, use of information technologies for improvement of quality  

of life and conditions of conducting business activity
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Центральную позицию в  сети занимает единственная группа акторов, 
обладающая устойчивыми межструктурными связями: 1) правительствен-
ный кластер (М. В. Мишустин, А. Р. Белоусов, Д. Н. Чернышенко, Л. Л. Левин, 
Е.  В.  Комар). Оставшиеся акторы не  обладают межструктурными связями 
и являются структурными провалами сети.

Наиболее авторитетными участниками сети являются: Д.  Н.  Чернышенко 
(Правительство Российской Федерации) (0.051 PR), М.  В.  Мишустин (Прави-
тельство Российской Федерации) (0.049 PR), Е.  В.  Комар (Аппарат Правитель-
ства Российской Федерации) (0.04 PR), А.  Р.  Белоусов (Правительство Россий-
ской Федерации) (0.035 PR). Наименьшим авторитетом обладают представители 
госкорпораций (0.01 PR) и законодательных органов власти (0.01 PR).

Сеть № 4. Президиум Совета при Президенте Российской Федерации 
(рис. 5). Данная сеть обладает наивысшей степенью централизации из иссле-
дуемых (0.55), что корреспондирует гомогенному статусу сети и централизо-
ванному характеру принятия решений. Наименьший показатель модулярно-
сти (0.1) позволяет сделать вывод о еще более низкой структурированности 
сети и качестве межструктурных связей формирующихся кластеров.

Рис. 5. Сеть № 4, Президиум Совета при Президенте Российской Федерации  
по стратегическому развитию и национальным проектам / Fig. 5. Network no. 4, Pre-

sidium of the Presidential council for strategic development and national projects

Центральная позиция в сети по-прежнему принадлежит представителям 
1) правительственного кластера (М. В. Мишустин, А. Р. Белоусов, Д. Н. Черны-
шенко, Д. Ю. Григоренко, В. В. Абрамченко, М. Ш. Хуснуллин, Ю. И. Борисов, 
Ю. П. Трутнев, А. Л. Оверчук, Т. А. Голикова). Оставшиеся акторы не обла-
дают межструктурными связями и являются структурными провалами сети.
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Наиболее авторитетными акторами являются: М. В. Мишустин (Прави-
тельство Российской Федерации) (0.14 PR), Д.  Н.  Чернышенко (Правитель-
ство Российской Федерации) (0.05 PR), А.  Р.  Белоусов (Правительство Рос-
сийской Федерации) (0.05  PR). Наименьшим – М.  С.  Орешкин (помощник 
Президента Российской Федерации) (0.01 PR), Р. Н. Минниханов (Республика  
Татарстан) (0.01 PR), С.  В.  Чупшева (Агентство стратегических инициа-
тив по продвижению новых проектов) (0.01 PR), И.  И.  Шувалов (ВЭБ.РФ)  
(0.01 PR).

ОБСУЖДЕНИЕ

Полученные в ходе исследования результаты могут быть интерпретиро-
ваны следующим образом:

1. Как демонстрирует анализ сетевых характеристик определенных авто-
рами институциональных сред (каждая из которых соответствует последо-
вательному этапу прохождения проекта решения), в созданных при государ-
ственных структурах органах управления реализацией федерального проекта 
«Нормативное регулирование цифровой среды» наблюдается усиление цен-
трализованного характера процесса принятия решений, степень централи-
зации которого увеличивается прямо пропорционально уровню обсуждения 
государственного решения.

Авторы предполагают, что следствием данной динамики может стать 
сильный дисбаланс в сторону государство-центричных отраслевых решений 
в процессе создания нового нормативно-правового поля, что способно бюро-
кратизировать процесс принятия решений, то есть усилить организационную 
логику в  ущерб гибкости и  креативности, как  того требует декларируемый 
в национальной программе подход к новому регулированию. Подобное явле-
ние, о котором неоднократно писал Г.  Аллисон, может привести к  домини-
рованию логики соответствия (шаблонности) и рутинных процедур над при-
нятием нестандартных решений, порой не  имеющих аналогов (Аллисон 
и Зеликов, 2012, с. 170).

2. Институциональный и  стадиальный этапы исследования свидетель-
ствуют о том, что роль частного сектора, в состав которого входят представи-
тели крупнейших инновационных и технологических российских компаний, 
заключается в разработке и экспертной оценке проектов нормативных право-
вых актов и аналитических материалов, подготовленных во исполнение плана 
мероприятий «дорожной карты» по реализации федерального проекта «Нор-
мативное регулирование цифровой среды».

Кроме того, согласно результатам сетевого этапа исследования, из про-
цесса обсуждения исключены ведущие российские деловые ассоциации (Рос-
сийский союз промышленников и предпринимателей, Торгово-промышленная 
палата Российской Федерации). Отсюда следует рекомендация от авторов  
о необходимости для бизнеса располагать собственными ресурсами и инстру-
ментами для воздействия на процесс принятия решений, что ведет к возрас-
танию значимости функции по  связям с  органами государственной власти 
(government relations) (Тетерюк, 2017).
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3. В ходе сетевого этапа исследования выявлено, что представители 
государственных корпораций9 входят в  верхнеуровневую структуру 
системы управления реализацией национальной программы «Цифро-
вая экономика Российской Федерации» и  принимают участие в процессе 
принятия решений как на  этапе контроля за реализацией федерального 
проекта через Правительственную комиссию, так и на этапе определения 
повестки и  утверждения планов мероприятий по  разработке проектов 
актов через Президиум Совета при Президенте Российской Федерации. 
Авторы считают, что данное обстоятельство увеличивает вероятность 
появления регуляторных рисков для частного сектора вследствие возник-
новения «окна возможностей» (window opportunity) для лоббирования 
интересов со стороны госкорпораций, что может быть выражено в форме 
создания законодательных преференций для укрепления доминирую-
щего положения на новых рынках цифровых технологий. Иными словами, 
в неоинституциональной логике госкорпорации оказываются в более при-
вилегированном положении в «организационном поле» (могут напрямую 
работать с  центром принятия решений, хотя и не  обладают абсолютным 
влиянием), что дает им возможность ограничивать доступ к ресурсам для 
других конкурентов, включая частный бизнес (Hoffman, 2001, p. 135)10.

4. Применение разработанной авторами методологии можно обосновать 
корреляцией полученных в результате сетевого этапа исследования показате-
лей высокого уровня участия представителей Минцифры и Минэкономраз-
вития России в процессе формирования нормативного регулирования циф-
ровой экономики России11. В ходе институционального и стадиального этапов 
исследования выявлены функциональные роли указанных ведомств, в соот-
ветствии с которыми они являются ответственными федеральными органами 
исполнительной власти за реализацию национальной программы «Цифровая 
экономика Российской Федерации» и  федерального проекта «Нормативное 
регулирование цифровой среды» соответственно. Тем самым авторы пред-
полагают, что для продвижения интересов частного сектора именно данные 
министерства становятся ключевыми «точками доступа» (access points), кото-

9  М. Э. Осеевский (Ростелеком), Г. О. Греф (Сбербанк), А. В. Дюков (Газпром), А. Ю. Наза-
ров (Ростех), И. И. Шувалов (ВЭБ.РФ).

10  Примером может служить ситуация с  доминирующим положением Ростелекома  
при заключении государственных контрактов на  подключение социально значимых объ-
ектов к  Интернету. Так, в 2019 году Ростелеком выиграл конкурсы в  43 регионах России. 
См.: Костылева Т. Определены победители всех конкурсов на подключение к Интернету соци-
ально значимых объектов в регионах [Электронный ресурс] // D-Russia.ru. 2019. 16  авг. URL: 
https://d-russia.ru/opredeleny-pobediteli-vseh-konkursov-na-podklyuchenie-k-internetu-sotsialno-
znachimyh-obektov-v-regionah.html (дата обращения: 04.10.2020).

11  Минцифры России (Л.  Н. Бокова – рабочая группа «Нормативное регулирование»; 
О.  Б.  Пак – рабочая группа «Нормативное регулирование», Президиум Правительственной 
комиссии; Е.  Ю.  Кисляков – Президиум Правительственной комиссии; М.  И. Шадаев – Пре-
зидиум Правительственной комиссии, Правительственная комиссия) и  Минэкономразвития 
России (Л.  В. Щур-Труханович – рабочая группа «Нормативное регулирование»; В.  В. Феду-
лов – рабочая группа «Нормативное регулирование», Президиум Правительственной комиссии;  
О.  В. Тарасенко – Президиум Правительственной комиссии; М.  Г. Решетников – Правитель-
ственная комиссия, Президиум Совета при Президенте Российской Федерации).
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рые могут быть использованы для донесения позиции бизнес-сообщества 
в отношении обсуждаемых в политико-управленческом поле проектов нор-
мативных правовых актов.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В современных исследованиях значительное внимание уделяется изуче-
нию цифровой экономики на  макроуровне, который позволяет оценить 
экономические эффекты цифровизации механизмов рыночных отношений 
и перспективы цифровой трансформации институтов устойчивого развития 
в целом. Между тем данная сфера мало изучена с точки зрения микроуровня. 
В результате вне рамок исследований остаются вопросы, «как» и  «почему» 
принимаются соответствующие решения, направленные на реализацию изу-
чаемых на макроуровне аспектов цифрового развития экономики.

Полученные в  статье результаты помогают обозначить вектор разви-
тия исследований в  данном направлении. Используемые методы позволили 
апробировать предлагаемые авторами аналитические инструменты изучения 
процесса принятия решений на  примере сферы разработки нормативного 
правового регулирования цифровой экономики России. В  результате чего 
на институциональном этапе была произведена систематизация институтов 
в  рассматриваемой области по  типам организационных форм отношений 
между ними, стадиальный этап позволил воспроизвести формальную цикли-
ческую модель этапов прохождения проектов решений, на  сетевом этапе 
удалось выявить внутрисетевые сообщества (кластеры) и определить диспо-
зицию центральных акторов институциональных сред, формирующихся вну-
три рассматриваемого процесса принятия решений.

Проведенный анализ подтверждает выдвинутую во введении гипотезу 
о  формировании цифровой экономики в  качестве новой сферы отраслевой 
политики, о чем свидетельствуют создаваемые при государственных струк-
турах органы управления реализацией национальной программы «Цифровая 
экономика Российской Федерации» и декларируемый в федеральном проекте 
новый подход к  регулированию, а также наблюдаемые в  результатах иссле-
дования процессы по активизации ролей Минцифры и Минэкономразвития 
России в формировании нормативного регулирования цифровой экономики 
страны.
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Introduction: due to the active development of information technologies  
and the growth of their application in market relations, the issue of legislative regu-
lation of the rules of interaction between participants in the emerging digital econ-
omy in Russia is becoming more and more relevant, as evidenced by the existence  
of the corresponding federal project within the national program “Digital economy 
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of the Russian Federation”. At the same time, the creation of new regulations has  
a direct impact on the business environment, which forces companies to take 
an active part in the discussion of mechanisms for developing and implementing 
state policies in this area.

Objectives: to analyze the decision-making process in the field of digital econ-
omy regulation through the proposed comprehensive methodology, which involves 
the study of formal procedures, state institutions and decision-making actors in the 
field of digital economy regulation in Russia.

Methods: methods of applied analysis from the neoinstitutional, stadium-cycli-
cal, and network directions of the political and managerial decision-making theory.

Results: the main advisory, coordination and subordination institutions  
in the sphere of  emerging regulation of the digital economy are systematized;  
the formal cycle of decision-making stages is modeled; the degree of influence  
of decision-making actors and network communities formed within institutional 
environments is assessed.

Conclusions: the analysis shows that there is an imbalance of state decisions 
taken on a parity basis, depending on the stage of discussion and passage of the draft 
regulatory and legislative act. In the process of discussing and preparing draft deci-
sions in the field of digital economy, state corporations take priority in comparison 
with private sector entities. Business representatives, as well as experts and develop-
ment institutions, are largely focused on the initial stages of  the decision-making 
cycle. In turn, the network analysis shows that the Ministry of digital development 
and the Ministry of economic development of the Russian Federation, responsi-
ble for  the implementation of this national program, can play an important role  
as a conductor of industry interests.

Keywords: digital economy; decision-making process; digitalization; industry 
regulation; interaction between business and government; network analysis
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Введение: технологический сдвиг вызывает необходимость цифровой трансформации 
бизнеса, результаты которой напрямую зависят от людей, обладающих определенными 
компетенциями. В  этой связи изучение уровня осведомленности представителей поко-
ления  Z о  технологиях цифровой трансформации бизнеса актуально для  научного сооб-
щества, государства и бизнеса. В ближайшие годы представители поколения Z составят 
основу человеческих ресурсов современных компаний и государственных учреждений.

Цель: изучение уровня осведомленности поколения  Z о  технологиях цифровой транс-
формации бизнеса.

Методы: анкетирование.
Результаты: определен уровень осведомленности поколения Z о технологиях цифровой 

трансформации бизнеса, а также оценены популярность и опыт пользования электронными 
сервисами и  услугами: стриминговыми сервисами, чат-ботами, видеоиграми, криптова-
лютами, онлайн-банкингом, кэшбэк-сервисами. Наряду с этим проведена оценка уровня 
осведомленности представителей поколения  Z о  цифровых технологиях (искусственный 
интеллект, цифровые двойники, блокчейн и др.).
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Выводы: уровень осведомленности поколения Z о технологиях цифровой трансформа-
ции бизнеса можно оценить как высокий (88,5 %). Результаты исследования будут полезны 
государственным служащим для  более глубокого понимания вопросов цифровой транс-
формации бизнеса, представителям бизнеса – для корректировки HR- и PR-стратегий, на-
учному сообществу – при проведении дальнейших эмпирических исследований.

Ключевые слова: цифровая экономика; цифровая трансформация; цифровые технологии; 
поколение  Z; стриминговые сервисы; криптовалюта; чат-боты; онлайн-банкинг; кэшбэк-
сервисы

ВВЕДЕНИЕ

Начало XXI века ознаменовалось переходом к новой эпохе технологи-
ческого сдвига, характеризующегося цифровой трансформацией бизнеса 
под воздействием цифровых технологий. Важность повсеместного внедрения 
технологий цифровой трансформации отмечена правительствами многих 
стран, в том числе и Российской Федерации. Так, еще в 2017 году Президент 
России заявил о том, что у страны не будет будущего, если она не перейдет 
к цифровой экономике1. Профильной государственной программой для вне-
дрения технологий цифровой трансформации является программа «Цифро-
вая экономика Российской Федерации»2. Она предусматривает поддержку 
развития следующих основных сквозных технологий: большие данные; ней-
ротехнологии и искусственный интеллект; системы распределенного реестра; 
квантовые технологии; новые производственные технологии; промышленный 
интернет; компоненты робототехники и сенсорика; технологии беспроводной 
связи; технологии виртуальной и дополненной реальностей.

Численность представителей поколения  Z (1997 – 2003 года рождения) 
в мире уже достигла 72,8 млн чел.3, в 2020 году они займут 20 % рабочих мест4. 
Цель данного исследования – изучение уровня осведомленности поколения Z 
о  перечисленных технологиях цифровой трансформации бизнеса, список 
которых был расширен технологиями машинного обучения, глубинного обу-
чения и беспилотными технологиями.

Положительное влияние осведомленности на развитие технологий дока-
зано в  работах исследователей из  Азиатско-Тихоокеанского региона (Bohr 
and Bashir, 2014; Chang et al., 2016). Рассматриваемые технологии уже исполь-
зуются крупными технологическими компаниями для  обеспечения нового 
качества продуктов и услуг, а также для предоставления новых потребитель-
ских возможностей и опыта взаимодействия. В рамках данного исследования 

1  Путин: без цифровой экономики у страны нет будущего [Электронный ресурс] // ТАСС. 
2017. 15 июня. URL: https://tass.ru/ekonomika/4339918 (дата обращения: 01.07.2020).

2  Программа «Цифровая экономика Российской Федерации» [Электронный ресурс]: утв. Рас-
поряжением Правительства Рос. Федерации от 28.07.2017 № 1632-р. URL: http://static.government.
ru/media/files/9gFM4FHj4PsB79I5v7yLVuPgu4bvR7M0.pdf (дата обращения: 02.07.2020).

3  Стиллман Д. Люди  Z [Электронный ресурс] // Harvard Business Review Россия. 2018.  
9 фев. URL: https://hbr-russia.ru/management/upravlenie-personalom/p25401 (дата обращения: 
01.07.2020).

4  Исследование: поколение Z изменит мировой рынок труда [Электронный ресурс] // Ком-
мерсант. 2017. 6 фев. URL: https://www.kommersant.ru/doc/3211716 (дата обращения: 03.07.2020).
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также была изучена популярность среди представителей поколения Z стри-
минговых сервисов, криптовалют, видеоигр на  компьютере и  мобильных 
устройствах, изучен опыт взаимодействия с чат-ботами в интернет-магазинах 
и в сфере онлайн-банкинга, опыт использования кэшбэк-сервисов и мобиль-
ного банка.

Данная статья состоит из  четырех частей. В  первой части представ-
лен обзор теоретических основ научных исследований по  данной тематике, 
во второй – методология исследования, в  третьей – результаты исследова-
ния, наконец, в четвертой части – выводы по пяти направлениям – цифровые 
технологии; стриминговые сервисы и  видеоигры; криптовалюты; чат-боты; 
онлайн-банкинг. Перечисленные направления характеризуют уровень осве-
домленности поколения Z о технологиях цифровой трансформации бизнеса 
в условиях технологического сдвига.

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Цифровая экономика характеризуется проникновением и  широким 
использованием Интернета в повседневной жизни через компьютер, мобиль-
ные и  другие устройства. Под  цифровой экономикой в настоящей статье 
понимается «совокупность отношений, складывающихся в  процессах про-
изводства, распределения, обмена и  потребления, основанных на  онлайн-
технологиях и направленных на удовлетворение потребностей в жизненных 
благах, что, в  свою очередь, предполагает формирование новых способов 
и  методов хозяйствования и  требует действенных инструментов государ-
ственного регулирования» (Лапидус, 2019b, с. 19–20). 

Важность исследования вопроса осведомленности потенциальных поль-
зователей и других акторов, взаимодействующих каким-либо образом с тех-
нологией, впервые была отмечена в теории диффузии инноваций, описанной 
в  работах Ричарда Багоцци и  Юдже Йи (Bagozzi and Yi, 1989). Осведомлен-
ность о  технологиях наряду с  доверием к ним упоминается в  модели при-
нятия технологий, предложенной в работе Фреда Дэвиса и соавторов (Davis 
et al., 1989). К 2003  году данная модель была значительно усовершенство-
вана и легла в основу единой теории принятия и использования технологий 
(UTAUT) (Venkatesh et al., 2003). В  более поздних работах осведомленность 
о технологиях упоминается вместе с удовлетворенностью от использования 
технологии в контексте изучения намерений о совершении покупки потреби-
телей (Pandža Bajs, 2015).

Несмотря на  практическое использование понятия «осведомленность 
о технологиях», четкого определения данного термина в научной литературе 
пока еще нет. Под  осведомленностью о  технологиях понимают как знаком-
ство пользователей с  общей концепцией технологии (Kapil and Roy, 2014; 
Nwibere, 2014), так и факт маркетинговой коммуникации с продавцом товара 
или услуги, основанной на какой-либо технологии (Pandža Bajs, 2015; Chuang 
et al., 2016; Земскова, 2019). В  данной статье под уровнем осведомленности 
поколения  Z о  технологиях цифровой трансформации бизнеса подразуме-
вается качественная оценка респондентами степени владения информацией 
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о  той  или иной технологии, возраст первого контакта с  представляющими 
технологию товаром или услугой и частота его / ее использования в повсед-
невной жизни.

К наиболее популярным направлениям научных исследований, связан-
ных с осведомленностью поколения Z о цифровых технологиях, можно отне-
сти интернет вещей (IoT), искусственный интеллект (AI) и  криптовалюты. 
Так, Доминика Качеровская-Спичальская предприняла попытку определить 
влияние цифровых технологий (IoT и AI) на отношение к товарам / услугам, 
бренду и  на  предпочтения и  решения потребителей о  покупке или взаимо-
действии с  компанией (Kaczorowska-Spychalska, 2018). В  процессе прове-
дения данного исследования по  изучению осведомленности потребителей 
было выявлено, что 23 % представителей поколения Z из Польши ассоции-
руют цифровые технологии в  первую очередь с  интернетом вещей, а  85  % 
респондентов знакомы с концепцией искусственного интеллекта. Представи-
тели поколения Z из Польши были уверены, что в ближайшие годы как IoT, 
так и AI будут использоваться в основном в сфере цифровой трансформации 
бизнеса (IoT – 49,7  % респондентов, AI – 52,1  % респондентов). Более 37  % 
анкетируемых считают, что эти технологии будут иметь большее значение 
в потребительском сегменте, а каждый десятый участник опроса отметил их 
потенциал в общественной сфере («умный» город, цифровое правительство 
и т. п.) (Kaczorowska-Spychalska, 2018, pp. 195–200).

Ряд ученых (Alaeddin and Altounjy, 2018) исследовали факторы, влияю-
щие на  намерение малазийского поколения  Z использовать криптовалюту 
в  своих финансовых операциях. Они провели анкетирование 230 учащихся 
последнего курса бизнес-школы Университета Куала-Лумпур. Исследование 
выявило значительное влияние осведомленности и доверия к технологии рас-
пределенного реестра на  намерение представителей поколения  Z использо-
вать криптовалюту.

Большинство сквозных технологий цифровой трансформации бизнеса 
уже используются лидирующими компаниями в различных областях деятель-
ности. Так, криптовалюты основаны на технологии распределенного реестра. 
А в работе стриминговых сервисов, чат-ботов и онлайн-банкинга применя-
ются нейротехнологии и  искусственный интеллект, технологии машинного 
обучения и  глубинного обучения. В основу видеоигр положены технологии 
виртуальной и дополненной реальностей.

В исследовании предпочтительных методов обучения поколения Z Арлен 
Николас из Университета Сальве Реджина в США пришла к выводу, что полез-
ность стриминговых технологий в процессе обучения поколения Z находится 
на уровне 80 % (Nicholas, 2020). Данный факт неудивителен: по результатам 
опроса Deloitte5 80 % представителей поколения Z имеют подписку на стри-
минговые видеосервисы. Столько же используют чат-боты для  коммуника-
ций с  компаниями6. Исследователи из  Таиланда изучали факторы, которые 

5  Digital media trends survey, 13th ed. Piecing it together [Электронный ресурс] // Deloitte. 2019. 
URL: https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/lu/Documents/technology/lu-digital-media-
trends-13th-edition.pdf (дата обращения: 04.07.2020).

6  Valle K. D. Conversational commerce: A new opportunity for card payments [Электрон-
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влияют на  популярность онлайн-банкинга среди поколения  Z. Ключевыми 
факторами стала популярность и отзывы о мобильных приложениях банков 
в социальных сетях (Ruangkanjanases and Wongprasopchai, 2017). Поколение Z 
с  детства привыкло к  использованию цифровых сервисов, а  68  % его пред-
ставителей утверждают, что видеоигры являются частью их личного самовы-
ражения7. Это осложняет работу разработчиков интерфейсов программных 
продуктов, которым нужно обеспечить новый уровень пользовательского 
опыта (user experience). Исследование паттернов поведения представителей 
поколения Z при использовании программных продуктов показало необходи-
мость внедрения в том числе и необычной визуализации контента (например, 
3D, VR, AR, MR) и чат-ботов (Pathirana and Wickramaarachchi, 2019). В этом 
контексте применение технологий виртуальной и дополненной реальностей, 
нейротехнологий и искусственного интеллекта становится особенно актуаль-
ным.

Среди отечественных исследований по  рассматриваемой теме можно 
выделить работу А. П. Глухова, в которой рассматривалась цифровая грамот-
ность поколения  Z с  точки зрения навыков взаимодействия в  социальных 
сетях (Глухов, 2019) и статью Е. С. Земсковой, в которой проведен анализ фак-
торов, оказывающих влияние на потребительское поведение в цифровой эко-
номике, в том числе и представителей поколения Z (Земскова, 2019). С. В. Кар-
пова и  В.  В.  Панюкова сравнили паттерны поведения Y- и  Z-потребителей 
на финансовом рынке. Было выявлено, что представители поколения Z исполь-
зуют мобильный банк и интернет-банк для оплаты товаров и услуг в два раза 
реже, чем представители поколения Y, однако именно мобильный банк явля-
ется наиболее предпочтительным каналом коммуникации с представителями 
поколения Z (Карпова и Панюкова, 2018). Осведомленность представителей 
поколения  Z о  технологиях цифровой трансформации бизнеса, как отме-
чает Л.  В.  Лапидус, вносит вклад не  только в  пересмотр HR-стратегий биз-
неса, но и в разработку стратегий цифрового лидерства крупных корпораций 
(Лапидус, 2019а).

МЕТОДОЛОГИЯ ИССЛЕДОВАНИЯ

Для выявления особенностей потребительского поведения представите-
лей поколения Z была разработана анкета, состоящая из 37 вопросов, которые 
были разделены на 4 группы: 1) особенности проникновения цифровых техно-
логий в жизнь поколения Z; 2) паттерны онлайн-потребления, способы оплаты 
в офлайн и онлайн, другие факторы взаимного влияния рынков электронной 
коммерции и особенностей потребительского поведения представителей поко-
ления Z; 3) потребительские предпочтения поколения Z в части считывания 
информации с  электронных устройств, пользования образовательными 

ный ресурс] // MasterCard. 2018. 25 янв. URL: https://newsroom.mastercard.com/documents/
conversational-commerce-a-new-opportunity-for-card-payments/ (дата обращения: 04.07.2020).

7  Wallace F. The impact of generation  Z on the gaming community [Электронный ресурс] // 
Headstuff. 2019. 23 апр. URL: https://www.headstuff.org/entertainment/gaming/the-impact-of-
generation-z-on-the-gaming-community (дата обращения: 04.07.2020).
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ресурсами, сервисами онлайн-доставки еды, операционными системами, 
смарт-вещами (интернетом вещей); 4) осведомленность поколения  Z о  тех-
нологиях цифровой трансформации бизнеса в  условиях технологического 
сдвига.

В настоящую статью вошли результаты анкетирования по вопросам чет-
вертой группы, которые отражают уровень осведомленности представителей 
поколения Z о цифровых технологиях (искусственный интеллект, цифровые 
двойники, блокчейн и т. п.), а также позволяют идентифицировать влияние 
современных цифровых трендов развития рынка (чат-ботов, стриминговых 
сервисов, криптовалют, VR, AR и  др.) на  поколение  Z. Выводы включают 
частичное сопоставление результатов настоящего исследования, направлен-
ного на изучение поколения Z в России, с выводами ведущих мировых компа-
ний, изучающих особенности траекторий развития новых рынков и потреби-
тельского поведения.

В исследовании приняли участие 300 респондентов – представителей 
поколения Z, проживающих в Москве и Московской области. При составле-
нии анкеты были учтены результаты трудов других ученых: Арлена Николоса 
(для вопросов о стриминговых сервисах), Руангканжанасеса и его соавторов 
(для  вопросов проникновения видеоигр в  жизнь представителей поколе-
ния Z), С. В. Карповой и В. В. Панюковой (для вопросов об онлайн-банктнге), 
Омара Алаеддина и  Раны Алтуни (для  идентификации степени знакомства 
с криптовалютой).

Сбор ответов осуществлялся с помощью интернет-ресурса Google Формы8. 
Обработка ответов проведена в  соответствии со стандартными правилами 
работы со статистической информацией с  использованием программного 
продукта Microsoft Excel 2016. Исследование проводилось на экономическом 
факультете МГУ им.  М.  В.  Ломоносова в  Лаборатории прикладного отрас-
левого анализа под руководством проф. Л. В. Лапидус в период с 1 сентября 
2019 года по 1 февраля 2020 года. Работа выполнена в рамках общего длитель-
ного исследования по изучению поколения Z, которое состоит из трех частей: 
часть 1. «Особенности проникновения цифровых технологий в жизнь поколе-
ния Z»; часть 2. «Портрет поколения Z как онлайн-потребителя в эпоху циф-
ровой экономики в России»; часть 3. «Исследование уровня осведомленности 
поколения Z о технологиях цифровой трансформации бизнеса в условиях тех-
нологического сдвига».

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ И ОБСУЖДЕНИЕ

Степень владения информацией о цифровых технологиях

По результатам проведенного исследования представители поколения Z 
лучше всего осведомлены о  технологиях беспроводной связи, виртуальной 
реальности, а  также о  беспилотных технологиях (рис. 1). В среднем 70  % 

8  Google Формы [Электронный ресурс]. URL: https://www.google.ru/intl/ru/forms/about/ (дата 
обращения: 01.02.2020).
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респондентов либо хорошо знают данные технологии, либо имеют общее 
представление. Эти технологии также являются самыми популярными и среди 
тех, кто задумывается над сферой будущей карьеры. В наименьшей степени 
представители поколения Z осведомлены о технологиях глубинного обучения 
и  квантовых технологиях – 40  % и  39  % респондентов соответственно. 
На рисунке 1 видно, что наиболее популярными являются ответы на вопрос 
о  степени владения информацией о  цифровых технологиях: «Что-то 
слышал» – 32,4 % по всем технологиям и «Имею общее представление» –34,6 % 
по  всем технологиям, что в  целом позволяет судить о  довольно высоком 
уровне осведомленности молодого поколения о  технологиях цифровой 
трансформации бизнеса.

Рис. 1. Степень владения информацией представителей поколения Z о цифровых 
технологиях / Fig. 1. Comprehension level of information about digital technologies  

by generation Z representatives. 
Сокращения: ИИ – искусственный интеллект.
Источник: здесь и далее составлено авторами.

Наряду с  этим стоит отметить, что эксперты McKinsey в  исследовании 
процессов цифровой трансформации называют Россию активным 
преследователем мировых лидеров в области цифровизации, отмечая особую 
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роль молодых поколений в  решении задач будущего технологического 
прогресса9. Анализ LinkedIn показал, что в  настоящее время существует 
высокая востребованность познаний в области современных компьютерных 
технологий у выпускников вузов. Все пять основных умений, которыми должны 
обладать востребованные выпускники вузов, относятся к рассмотренным 
в  настоящем исследовании цифровым технологиям10. Но лишь немногие 
представители российского поколения  Z (2,4  % по  всем технологиям) уже 
сейчас готовы связать свою карьеру с  какой-либо сквозной технологией. 
Тем не менее поколение Z в  значительной степени осведомлено о сквозных 
технологиях, представленных в программе «Цифровая экономика Российской 
Федерации», что говорит об  успехе в  сфере популяризации актуальных 
технологий цифровой трансформации бизнеса.

Стриминговые сервисы

Стриминговые сервисы, такие как Apple Music, Netflix и т. п., в наиболь-
шей степени популярны среди респондентов в возрасте от 15 до 19 лет (рис. 2). 
В целом 47 % опрошенных представителей поколения Z начали использовать 
стриминговые технологии в  возрасте 15–19 лет, 20  % – в  возрасте моложе  
15 лет, не пользовались услугами данных сервисов 33 % респондентов.

Рис. 2. Популярность стриминговых сервисов среди представителей поколения Z / 
Fig. 2. Popularity of streaming services among generation Z representatives

Можно сделать вывод, что популярность стриминговых сервисов 
еще не  достигла значений мирового уровня (80  %)11 среди поколения  Z 
в России и находится на уровне 67 %. Однако именно они будут основными 
пользователями подобных бизнес-моделей экономики совместного 

9  Аптекман А., Калабин В., Клинцов В. и др. Цифровая Россия: новая реальность. 2017. Июль 
[Электронный ресурс] // McKinsey. 2017. URL: https://www.mckinsey.com/~/media/McKinsey/
Locations/Europe%20and%20Middle%20East/Russia/Our%20Insights/Digital%20Russia/Digital-
Russia-report.ashx (дата обращения: 16.03.2020). 

10  The 2019 LinkedIn grads guide to getting hired [Электронный ресурс]. 2020. 9 мая. URL: 
https://blog.linkedin.com/2019/may/9/the-2019-linkedin-grads-guide-to-getting-hired (дата обраще-
ния: 02.09.1019).

11  Digital media trends survey…
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потребления (Груздева и Гостилович, 2018). Работодателям и регулирующим 
органам необходимо учитывать этот тренд, так как именно подобные модели 
могут стать основным источником потребления контента трудоспособным 
населением в ближайшем будущем.

Видеоигры

В компьютерные игры респонденты начали играть, будучи еще детьми. Наи-
большая доля ответов приходится на диапазон до 12 лет – 38 % (рис. 3). Однако 
доля представителей поколения  Z, которые вообще не  играли в  видеоигры 
на компьютере, составляет 35 %, что позволяет выдвинуть гипотезу о популяр-
ности других видов игровых устройств среди поколения Z в России.

Рис. 3. Возраст, в котором представители поколения Z начали играть 
в компьютерные игры / Fig. 3. Generation Z representatives: age to start playing computer 

games

Рис. 4. Возраст, в котором респонденты начали играть в видеоигры на мобильных 
устройствах / Fig. 4. Respondents’ age to start playing video games on mobile devices

Так, уже 45 % респондентов начали играть в игры на мобильных устрой-
ствах в возрасте до 12 лет (рис. 4), только 26 % не играют в видеоигры. В США 
73 % представителей поколения Z имеют какую-либо игровую консоль, а 78 % 
играют в видеоигры на планшете12. Таким образом, результаты нашего иссле-

12  Wallace F. The impact of generation  Z on the gaming community [Электронный ресурс] 
// Headstuff. 2019. 23 апр. URL: https://www.headstuff.org/entertainment/gaming/the-impact-of-
generation-z-on-the-gaming-community (дата обращения: 01.07.2020).
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дования показали большую популярность видеоигр на  мобильных устрой-
ствах, чем на компьютере.

Данный вывод коррелирует с  выводами исследования IBM, согласно 
которому 58  %  представителей поколения  Z используют свои мобильные 
устройства для видеоигр13. Поэтому крупные компании уже сегодня используют 
игры на мобильных устройствах в качестве канала для привлечения молодых 
специалистов (например, игра для мобильных устройств от Boston Consulting 
Group (BCG) – Strategy Palette14).

Криптовалюты
Рассмотрим, как поколение Z относится к криптовалютам, в основе кото-

рых лежат технологии системы распределенного реестра. По результатам 
нашего исследования, 48  % представителей поколения  Z знакомы с  крип-
товалютой Bitcoin, второе место по  узнаваемости занимает криптовалюта 
Etherium – 7 %, далее следуют в порядке убывания Бузкоин – 4 %, Litecoin – 
3 %, XRP – 2 % и Bitcoin Cash – 2 % (рис. 5). О других криптовалютах были 
осведомлены всего 4 % опрошенных, ни с одной из криптовалют не знакомы 
30 % респондентов. Как показано на рисунке 1, о системах распределенного 
реестра не имеют представления 17 % представителей поколения Z.

Рис. 5. Наиболее популярные криптовалюты среди представителей поколения Z / 
Fig. 5. The most popular cryptocurrencies among generation Z representatives

Популярность криптовалюты Bitcoin подтверждена английскими спе-
циалистами, которые впрочем отметили, что, несмотря на постоянный рост 
с  2016  года среднего объема транзакций в  сети с  криптовалютой Bitcoin, 
в  других системах криптоактивов средние объемы за транзакцию снижа-
ются (Rauchs et al., 2018, p. 38). Интересен портрет владельцев криптовалюты. 
Так, в недавно проведенном исследовании компании Bitpanda в сотрудниче-
стве с  GlobalWebIndex были названы основные характеристики владельцев 
данных активов среди населения Европы15. Это молодой возраст, наличие 

13  Uniquely generation  Z. What brands should know about today’s youngest consumers [Элек-
тронный ресурс] // IBM Institute for Business Value. 2017. URL: https://www.generationy20.com/
retail-generation-z.PDF (дата обращения: 16.03.2020).

14  The strategy palette [Электронный ресурс] // BCG Henderson institute. URL: https://www.bcg.
com/ru-ru/publications/collections/your-strategy-needs-strategy/intro (дата обращения: 16.03.2020).

15  Understanding cryptocurrency holders in Europe [Электронный ресурс] // GlobalWebIndex. 
2019. URL: https://www.globalwebindex.com/reports/bitpanda-cryptocurrency-investors (дата обра-
щения: 20.03.2020).
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высшего образования и постоянной работы, стабильный доход. Самой попу-
лярной возрастной группой оказались лица от 25 до 34 лет (поколение Y). 
Второе место заняла группа 16–24 года (поколение Z). Данный факт соответ-
ствует высокому уровню осведомленности опрошенных нами респондентов 
о криптовалютах.

По результатам нашего исследования из  общего числа представителей 
поколения Z 95 % никогда не имели опыта взаимодействия с биржами крип-
товалют. 5 % оставшихся респондентов состоят из 2 % тех, кто пользовались 
услугами криптобиржи YoBit, и  3  % тех, кто пользовался другими биржами 
криптовалют. По данным информационных аналитических порталов, биржа 
криптовалюты YoBit входит в  число 15 лучших криптобирж в  2020  году 
и 10 бирж с наибольшим оборотом денежных средств16. Кроме того, она отли-
чается рекордным количеством валютных пар, наличием редких криптомонет, 
низкой комиссией. Однако, согласно исследованию Кембриджской бизнес-
школы, миллионы новых пользователей приходят в экосистему криптовалют, 
но большинство (около 60 %) из них остаются пассивными и не совершают 
сделок (Rauchs et al., 2018, p. 10).

Чат-боты

Следующим технологическим новшеством последних лет являются вир-
туальные ассистенты на  сайтах, которые кардинальным образом изменили 
систему отношений компаний с  потребителями. Популярность чат-ботов, 
помогающих покупателям в  интернет-магазинах, связана с  их характерной 
особенностью – моментальной доступностью. Это тот критерий, который 
сегодня столь востребован молодым поколением. Новый пользовательский 
опыт (user experience) стал возможен только благодаря нейротехнологиям 
и искусственному интеллекту, технологиям машинного и глубинного обуче-
ния.

Впервые представители поколения Z столкнулись с чат-ботом в интернет-
магазине в 2012 году (0,8 % респондентов). В 2014 и 2015 годах их количество 
возросло до 3,4 % и 7,6 % соответственно. Наибольшую популярность среди 
представителей поколения Z чат-бот в интернет-магазине обрел в 2016 году 
(31,4  % человек впервые воспользовались чат-ботом именно в  этом году). 
Далее прослеживается убывающая динамика первого обращения к данному 
виду помощи на сайте: в 2017 году – 23,7 %, 2018 году – 21,2 %, 2019 году – 
11,9 % (рис. 6).

Несмотря на первоначальное знакомство с чат-ботами и овладение навы-
ками работы с ними, результаты нашего исследования показывают, что почти 
две трети (65 %) представителей поколения Z в дальнейшем не стали поль-
зоваться услугами чат-бота в интернет-магазине, 21 % применяют его редко, 
11 % иногда и только 3 % ответили, что пользуются чат-ботом довольно часто 
(рис. 7).

16  Криптовалютные биржи: рейтинг ТОП-15 лучших криптобирж на 2020 год [Электрон-
ный ресурс] // Информ. аналит. портал «Майнинг. Криптовалюты». 2020. URL: https://mining-
cryptocurrency.ru/rejting-luchshie-birzhi-kriptovalyut-2017/#YoBit (дата обращения: 20.03.2020).
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Рис. 6. Первый опыт взаимодействия представителей поколения Z с чат-ботом 
в интернет-магазине / Fig. 6. The first interaction experience with an online store chat bot 

by generation Z representatives

Рис. 7. Популярность взаимодействия представителей поколения Z с чат-ботом / 
Fig. 7. The popularity of the interaction with a chat bot by generation Z representatives

Относительно низкая доля пользователей чат-ботов в интернет-магазинах 
среди представителей поколения  Z может быть связана с  тем, что в  России 
практика внедрения данного вида коммуникации с покупателями, основанная 
на  искусственном интеллекте, технологиях машинного обучения и  глубин-
ного обучения, недостаточно развита. Доминируют простые чат-боты, кото-
рые требуют участия человека и  не  обеспечивают быстрой коммуникации. 
Так, в  исследовании Лаборатории бизнес-решений МФТИ рассматриваются 
50 самых популярных в  мире в 2019  году чат-бот платформ и  виртуальных 
ассистентов на основе технологий искусственного интеллекта, среди которых 
присутствуют только три решения от российских разработчиков17.

Онлайн-банкинг

Рассмотрим использование онлайн-банкинга и  его популярность среди 
представителей поколения Z. Впервые онлайн-банкингом респонденты нашего 
исследования воспользовались в 2010 году. Пика популярности среди молодого 
поколения данный сервис достиг к 2018 году, когда 38 % опрошенных получили 
первый опыт взаимодействия с приложениями банков. В 2019 году с данным сер-
висом познакомились оставшиеся 11 % представителей поколения Z.

Согласно результатам нашего опроса, 44 % опрошенных часто пользуются 
онлайн-банкингом, в то время как 35 % никогда не применяют возможности 

17  Исследование топ-50 чат-бот платформ и виртуальных ассистентов 2019 года [Электрон-
ный ресурс] // Центр компетенций НТИ по направлению «Искусственный интеллект» на базе 
МФТИ. URL: https://aireport.ru/chatbots (дата обращения: 20.03.2020).
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этого сервиса. 15 % представителей поколения Z иногда используют онлайн-
банкинг, 4  % – крайне редко и  только 2  % ежедневно обращаются к нему  
(рис. 8).

Рис. 8. Популярность сервисов онлайн-банкинга среди представителей поколения Z /  
Fig. 8. The popularity of online banking services among generation Z representatives

Согласно исследованию Mail.ru Group и  Researchme, самые инновацион-
ные и технологичные банковские продукты становятся популярны в первую 
очередь у  молодежи18. Большинство участников упомянутого исследования 
начали использовать банковские карты в возрасте до 25 лет. Бесконтактными 
платежами чаще других расплачиваются люди этого же возраста. Виртуальная 
карта есть у каждого пятого пользователя моложе 25 лет. Респонденты пред-
почитают походам в отделения звонки и онлайн-общение с банком. Сильнее 
всего тренд выражен среди молодежи: этот ответ выбрали 81 % опрошенных 
в возрасте до 25 лет. COVID-19 ускорил развитие данного тренда, что сделало 
взаимодействие в  онлайн-формате с  клиентами и  сотрудниками не  только 
целесообразным, но и необходимым.

Чат-боты в мобильном банке

По результатам нашего исследования впервые представители поколения Z 
столкнулись с чат-ботом в мобильном банке в 2014 году. Пик пользователь-
ского взаимодействия с чат-ботами в мобильном банке пришелся на 2017 год 
(36 %). В 2018  году число случаев первого опыта взаимодействия с данным 
сервисом уменьшилось до 32 %, в 2019 году – до 18 % (рис. 9). 

Рис. 9. Первый опыт взаимодействия представителей поколения Z с чат-ботом 
в мобильном банке / Fig. 9. The first interaction experience with a chat bot in mobile bank 

by generation Z representatives

18  Исследование Mail.ru Group: пользователи до 25 лет чаще всего узнают о банковских про-
дуктах из интернет-рекламы [Электронный ресурс] // Mail.ru Group. 2020. 4 фев. URL: https://
corp.mail.ru/ru/press/releases/10554/ (дата обращения: 20.03.2020).
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Большинство представителей поколения Z (64 %) не используют чат-бот 
в мобильном банке. Редко его применяют 19 % респондентов, иногда – 13 % 
и часто к нему обращаются только 4 % (рис. 10).

Рис. 10. Популярность взаимодействия с чат-ботом в мобильном банке среди пред-
ставителей поколения Z / Fig. 10. The popularity of interaction with a chat bot  

in the mobile bank among generation Z representatives

Полученные данные характеризуют недостаточное применение техноло-
гий искусственного интеллекта в чат-ботах мобильных банков, что обуслов-
лено в  том числе и  юридическими барьерами (Кашкин и  Алтухов, 2020, с. 
26). Топ-менеджерам следует с осторожностью принимать решения об инве-
стициях в  чат-боты, которые не  соответствуют должному уровню качества,  
так как данный сервис скорее принесет отрицательный экономический 
эффект, чем будет способствовать развитию компании.

Кэшбэк-сервисы

Последний рассматриваемый нами финансовый продукт, связанный 
с  онлайн-банкингом и  к настоящему моменту завоевавший большую попу-
лярность, особенно у  представителей поколения  Z, – это кэшбэк-сервисы.  
Так, больше всего респондентов, принимавших участие в настоящем исследо-
вании (15 %), впервые получили кэшбэк в виде денежных средств или бонусных 
баллов как возврат части стоимости оплаченных покупок и услуг в 2018 году. 
Впервые кэшбек представители поколения  Z получили в  2014  году. Начи-
ная с 2015 года наблюдается рост первичного опыта использования кэшбек-
сервисов. Важно отметить, что около 60 % опрошенных еще ни разу в жизни 
не получали кэшбэк (рис. 11).

Рис. 11. Первый опыт получения кэшбэка представителями поколения Z / 
Fig. 11. The first experience of receiving cashback by generation Z representatives
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Из общего числа представителей поколения Z 26 % респондентов редко 
пользуются кэшбэк-сервисами, 24 % используют их периодически, 21 % ино-
гда обращаются к данной услуге, но кэшбэк-сервисы не влияют на их выбор 
способа и  места покупки. Постоянно расходуют кэшбэк 16  % опрошенных, 
а 13 % оплачивают только крупные покупки (рис. 12).

Рис. 12. Частота использования кэшбэк-сервисов представителями поколения Z / 
Fig. 12. Frequency of cashback services use by generation Z representatives

К этому стоит добавить, что, по данным исследования экспертов Admitad, 
в 2018 году российские потребители с помощью кэшбэк-сервисов приобрели 
товаров и  услуг на  513 млн долл.19 Поскольку представители поколения  Z 
положительно воспринимают возможность получения дохода от трат, подоб-
ный принцип было бы целесообразно применять в программах корпоратив-
ного управления персоналом.

Все вышеизложенное подтверждает успех российского информацион-
ного пространства в сфере популяризации актуальных технологий цифровой 
трансформации бизнеса.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Поколение Z в значительной степени (88,5   %) информировано  
о технологиях, представленных в программе «Цифровая экономика Российской 
Федерации». 33  %  участников исследования достаточно хорошо осведом-
лены о технологиях беспроводной связи, 32 % – о виртуальной реальности, 
28 % – о беспилотных технологиях, 20 % – о больших данных. Стриминговые 
сервисы используют 67  % представителей поколения Z. Пик популярности 
первого просмотра видео через данный сервис приходится на 16 лет. При этом 
35 % и 26 % респондентов никогда не играли в видеоигры ни с компьютеров, 
ни с мобильных устройств соответственно. С криптовалютами знакомы 70 % 
опрошенных, а опыт взаимодействия с биржами криптовалют есть только 
у 5  % респондентов. 65  % представителей поколения Z не используют чат-
боты в интернет-магазине, только 3 % опрошенных часто взаимодействуют 
с ними, а 4  % используют чат-боты в  мобильном банке. Онлайн-банкинг 
популярен у 46  % респондентов. Кэшбек-сервисами постоянно пользуются 
16 % участников исследования, 21 % представителей поколения Z не считают, 
что данные сервисы влияют на их потребительские предпочтения. В целом 
доход от трат воспринимается положительно. 

19  Admitad annual report 2018/2019 [Электронный ресурс] // Admitad. URL: https://info.
admitad.com/report2018-2019/ru (дата обращения: 25.03.2020).
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Сравнивая российский и  зарубежный опыт, можно утверждать,  
что для  дальнейшего развития технологий искусственного интеллекта 
среди представителей поколения Z (чат-боты, виртуальные помощники  
в интернет-магазинах и онлайн-банкинг) основной акцент необходимо делать 
как на их популяризации, так и на технологическом развитии данной сферы  
в целом.

Полученные результаты эмпирического исследования будут полезны пред-
ставителям бизнес-среды для корректировки HR- и PR-стратегий, научному 
сообществу – при проведении дальнейших исследований и государственным 
служащим – для оценки результатов и  модификации существующей поли-
тики, направленной на развитие технологий цифровой трансформации биз-
неса в условиях технологического сдвига.
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Introduction: the technological shift necessitates digital transformation  
of business, the results of which directly depend on people with certain competencies.  
The ongoing changes bring forward the importance of exploring the level of genera-
tion Z awareness of digital business transformation technologies for the scientific 
community, government and business. In the coming years, generation Z represen-
tatives will form the core of the human resources of modern companies and public 
institutions.

Objectives: to study the level of generation Z awareness about digital business 
transformation technologies.

Methods: questionnaire.
Results: the questionnaire made it possible to determine the level of gen-

eration  Z awareness about digital business transformation technologies, as well  
as the popularity and experience of using such services as streaming services, 
chat bots, video games, cryptocurrencies, online banking, and  cashback services.  
Along with this, the level of generation Z representatives’ awareness about digital 
technologies (artificial intelligence, digital twins, blockchain, etc.) was assessed.

Conclusions: a high level of generation  Z awareness about digital busi-
ness transformation technologies was revealed (88.5%). The results of the study  
will be useful to government officials for a deeper understanding of the issues of digital 
transformation of business, to business representatives – for adjusting HR, PR strate-
gies, and the scientific community – when conducting further empirical research.

Keywords: digital economy; digital transformation; end-to-end technologies; 
generation Z; streaming services; cryptocurrency; chat bots; online banking; cash-
back services
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Введение: в статье анализируются вопросы эффективности высшего образования и об-
суждаются современные проблемы и дисбалансы его развития.

Цель: определение соответствия между направлениями подготовки студентов вузов 
и структурой экономики и потребностями в специалистах на рынке труда, оценка сбалан-
сированности региональных систем высшего образования.

Методы: методы сравнительного, статистического, графического и  картографического 
анализа данных Единой межведомственной информационно-статистической системы 
(ЕМИСС), Росстата, мониторинга организаций высшего образования и мониторинга тру-
доустройства выпускников Минобрнауки России за 2016–2019 годы.

Результаты: структура выпуска специалистов в региональных системах высшего образо-
вания вследствие воздействия многих факторов зачастую обусловлена не структурой эко-
номики, а спросом населения в сфере образования, предпочтениями и представлениями 
абитуриентов. Это приводит к дисбалансам на региональных рынках труда и неэффектив-
ности расходования государственных и частных средств на высшее образование.

Выводы: разработка согласованных управленческих решений в сфере подготовки вы-
сококвалифицированных кадров для ее конгруэнтного сбалансированного развития и до-
стижения баланса экономических интересов всех акторов должна быть ориентирована 
на  создание эффективных форсайт-инструментов прогнозирования перспективных на-
правлений развития системы высшего образования и учет потребностей и конкурентных 
преимуществ региона.

Ключевые слова: управление высшим образованием; региональные системы высшего 
образования; рынок труда; трудоустройство выпускников

ВВЕДЕНИЕ

Эффективность высшего образования и востребованность компетенций 
выпускников образовательных организаций на  рынке труда − актуальная 
и широко обсуждаемая проблема во всех странах. Качество производимого 
системой высшего образования интеллектуального капитала является одной 
из основных детерминант развития новых эффективных отраслей экономики, 
которые формируются выпускниками вузов, а следовательно, конкурентоспо-
собности и долгосрочного экономического роста территорий (Попов и Глухов, 
2020, с. 76). Структурные макросдвиги, наблюдаемые в мировой экономике, 
воздействуя на архитектуру высшего образования, меняют его конфигурацию 

© Фирсова А. А., 2020
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и  траекторию развития, приводят к  системной трансформации его образо-
вательной и  институциональной матриц (Лукьянчикова и  Ямщикова, 2016, 
с. 44).

Актуальность и  необходимость исследования проблем эффективности 
и сбалансированности системы высшего образования, исходя из возможностей 
обеспечения потребностей региональной экономики в высококвалифицирован-
ных кадрах, обусловлена повышением значимости этого уровня образования 
в социально-экономическом развитии территорий (Stanišić et al., 2019).

В современных трендах постиндустриализации и роста знаниеемкой эко-
номики в дополнение к основным функциям университета – образовательной 
и научной – добавилась функция служения сообществу (service to the commu-
nity), в связи с чем модели его взаимодействия с регионом значительно меня-
ются (Ашутова и Желнина, 2019; Коган и др., 2019; Мингалева, 2019; Певная 
и Шуклина, 2018; Gabdulchakov, 2016; Thiel, 2017). Классические работы зару-
бежных авторов (Clark, 1983; Etzkowitz and Leydesdorff, 1995; Arbo and Ben-
neworth, 2007; Goddard and Chatterton, 2000; Benneworth and Sanderson, 2009; 
Альтбах, 2018) рассматривают региональный университет как один из основ-
ных драйверов развития экономики. В отечественной литературе представ-
лены многочисленные исследования, изучающие синергетические эффекты 
и тестирующие гипотезы о взаимном влиянии различных показателей системы 
высшего образования на экономический потенциал территории (Челнокова 
и Сумарокова, 2014; Романов, 2019; Rodionov and Velichenkova, 2020). Однако 
высокая дискуссионность темы поиска индикаторов для оценки эффектив-
ности системы высшего образования оставляет множество неисследованных 
областей и обусловливает постоянный интерес к вопросам сбалансированно-
сти этой системы и рынка труда в региональном контексте.

Порядка половины работодателей в  мире не  удовлетворены качеством 
выпускников вузов. По данным исследований из 140 стран только 51 % руко-
водителей компаний отмечают, что испытывают «по крайней мере умерен-
ное удовлетворение» результатами работы университетов по обеспечению 
потребностей конкурентной экономики1.

По оценкам экспертов Института Гайдара и РАНХиГС, в 2018 году по спе-
циальности или функционально приближающимся к ней профессиям рабо-
тали 56,8  % россиян2. Несколько иную статистику предоставляет Росстат.  
По данным ведомства, работа трудоустроенных выпускников 2016–2018 годов 
соответствует специальности, полученной в  образовательной организации 
высшего образования, в 69 % случаев3.

1  The global competitiveness report 2019 / Ed. by K. Schwab [Электронный ресурс] // World 
economic forum. 2019. 8 окт. URL: http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitiveness
Report2019.pdf (дата обращения: 19.09.2020).

2  Мониторинг экономической ситуации в России: тенденции и  вызовы социально-
экономического развития / Под ред. В. С. Гуревича, С. М. Дробышевского, А. В. Колесникова 
и  др. М.: Ин-т экон. политики им.  Е.  Т.  Гайдара, РАНХиГС, 2019. № 13. С. 15 [Электронный 
ресурс]. URL: http://www.iep.ru/files/text/crisis_monitoring/2019_13-96_August.pdf (дата обраще-
ния: 25.09.2020).

3  Три факта о трудоустройстве выпускников 2016 – 2018 годов [Электронный ресурс] // 
Росстат. 2020. 5 июня. URL: https://rosstat.gov.ru/folder/70843/document/88401 (дата обращения: 
23.09.2020).
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Говоря о качестве своего образования, 11  % респондентов оценивают его 
как «высокое», а 34 %   − «выше среднего». Таким образом, более 40 % населе-
ния вполне конкурентны на рынке труда. Однако более 50 % имеют образова-
ние среднего и низкого качества, что «вынуждает их  обладателей выбирать  
на рынке труда такие специальности, которые не требуют особых компетенций»4.

Многие исследователи также обращают внимание на отсутствие сформи-
рованных региональных систем высшего образования в России и характери-
зуют их как «пеструю мозаику из различных образовательных организаций, 
далеко не представляющих собой целостной системы, адекватной по составу 
и содержанию компетенций сложившемуся и перспективному региональному 
рынку труда» (Зайцева и Глушакова, 2018, с. 21). Полностью соглашаясь с дан-
ным тезисом, отметим, что принципы бюджетного федерализма, подходы 
к   государственному управлению и  финансированию организаций высшего 
образования, а также отражение данных об их деятельности в статистическом 
учете дают возможность их анализа в региональном разрезе. 

Цель настоящей статьи − определение соответствия между направлени-
ями подготовки студентов вузов и структурой экономики и потребностями 
в  специалистах на  рынке труда, оценка сбалансированности региональных 
систем высшего образования как совокупности образовательных организа-
ций высшего образования, расположенных на территории субъектов Россий-
ской Федерации. 

МЕТОДОЛОГИЯ ИССЛЕДОВАНИЯ

Методология исследования основывается на  анализе статистических 
и нормативных показателей функционирования организаций высшего обра-
зования Российской Федерации за 2016–2019 годы. С целью определения 
конгруэнтности подготовки специалистов под потребности региональных 
рынков труда проведен анализ и сопоставление плановых контрольных цифр 
приема по укрупненным группам направлений подготовки высшего образо-
вания и фактического распределения контингента студентов.

Информационная база исследования включает материалы Единой межве-
домственной информационно-статистической системы (ЕМИСС), Росстата, 
результаты мониторинга организаций высшего образования и  мониторинга 
трудоустройства выпускников, размещенные на сайте Главного информационно-
вычислительного центра Минобрнауки России, нормативную базу по формиро-
ванию потребностей, объема и контрольных цифр приема в вузы.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Эффективность системы высшего образования недостаточно рассматри-
вать только через призму ее внутренней деятельности (Lehmann et al., 2017; 
Rodionov and Velichenkova, 2020). В силу воздействия экзогенных факторов 
на работу вуза и его ответного активного влияния на региональную эконо-

4  Мониторинг экономической ситуации в России… С. 15.
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мику (в понимании современной концепции Университета 3.0) эффективность 
системы высшего образования может быть определена вкладом университета 
в  экономическое развитие территории. При таком подходе в качестве реле-
вантных индикаторов могут выступать обеспеченность экономики региона 
квалифицированными кадрами, конкурентоспособность выпускников вузов 
на рынке труда и показатели их трудоустройства.

Трудоустройство выпускников по специальности как результат деятель-
ности вузов и  их взаимодействия с  рынком труда основывается на  «трех 
китах»: 1) правильном выборе абитуриентом будущей профессии как «дела 
в жизни»; 2) прилежании и мотивации студента к учебе; 3) качестве препода-
вания и квалификации профессорско-преподавательского состава, качестве 
образовательных программ, образовательных ресурсов и научного оборудо-
вания. Однако представляется, что не менее важны ситуация на рынке труда, 
а также общеинституциональные условия, определяющие тренды экономиче-
ского развития и востребованность тех или иных специалистов:

−	 наличие в регионе крупных и значимых работодателей – промышлен-
ных или сельскохозяйственных предприятий, финансово-кредитных и госу-
дарственных учреждений, предъявляющих высокий спрос на образователь-
ные программы и выпускников;

−	 наличие в  регионе межвузовской конкуренции по качеству, целям, 
сегментам, вариациям стратегий и направлений развития организаций выс-
шего образования;

−	 степень сбалансированности системы высшего образования и разре-
шение основных противоречий между потребностями регионального рынка 
труда в определенных специалистах и выпускниками вузов.

Одним из значимых параметров сбалансированности региональных 
систем высшего образования является определение соответствия направле-
ний подготовки студентов вузов структуре региональной экономики. В рос-
сийских регионах такой сбалансированности не наблюдается (Фирсова, 2018). 
Распределение контингента обучающихся характеризуется структурными 
и отраслевыми дисбалансами. Например, в регионах с благоприятными усло-
виями для ведения сельского хозяйства сельскохозяйственные направления 
подготовки выбирают от 2,9 % абитуриентов в Астраханской области5 до 4,8 % 
в Краснодарском крае6 при доле сельского, лесного хозяйства, охоты, рыболов-
ства и рыбоводства в валовом региональном продукте (ВРП) в 2017 году 6,5 % 
и 10,4 % соответственно7. Таким образом, в России, как и в других странах 
догоняющего развития (Латова и Латов, 2014, с. 134), диагностируется «пере-

5  Архангельская область. Характеристика системы высшего образования – 2019 [Электрон-
ный ресурс] // Информ.-аналит. материалы по результатам проведения мониторинга эффек-
тивности деятельности образоват. орг. высшего образования. URL: http://indicators.miccedu.ru/
monitoring/2019/_vpo/material.php?type=2&id=10101 (дата обращения 30.09.2020).

6  Краснодарский край. Характеристика системы высшего образования – 2019 [Электронный 
ресурс] // Информ.-аналит. материалы… URL: http://indicators.miccedu.ru/monitoring/2019/_vpo/
material.php?type=2&id=10701 (дата обращения 30.09.2020).

7  Отраслевая структура валовой добавленной стоимости [Электронный ресурс] // Регионы 
России. Социал.-эконом. показатели − 2019 г. URL: https://rosstat.gov.ru/bgd/regl/b19_14p/Main.
htm (дата обращения 30.09.2020).
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выпуск» специалистов-гуманитариев и «недовыпуск» кадров по техническим 
и  естественнонаучным направлениям, наблюдается «дисфункциональность 
взаимодействия» рынка труда и рынка образовательных услуг (Галич, 2005).  

8  Об утверждении общих объемов контрольных цифр приема для обучения по образова-
тельным программам высшего образования за счет бюджетных ассигнований федерального 
бюджета на 2016/17 учебный год [Электронный ресурс]: Приказ М-ва образования и науки 
Рос. Федерации от 26.03.2015 № 284. URL: https://base.garant.ru/70936280/ (дата обращения: 
10.09.2020); Об утверждении общих объемов контрольных цифр приема по специальностям  
и направлениям подготовки и (или) укрупненным группам специальностей и  направлений 
подготовки для обучения по образовательным программам высшего образования за счет бюд-
жетных ассигнований федерального бюджета на 2018/19 учебный год [Электронный ресурс]: 
Приказ М-ва образования и науки Рос. Федерации от 31.01.2017 № 92. URL:  https://base.garant.
ru/71602380/ (дата обращения: 10.09.2020); Об утверждении общих объемов контрольных цифр 
приема по специальностям и направлениям подготовки и (или) укрупненным группам специ-
альностей и направлений подготовки для обучения по образовательным программам высшего 
образования за счет бюджетных ассигнований федерального бюджета на 2020/21 учебный год 
[Электронный ресурс]: Приказ М-ва науки и высшего образования Рос. Федерации от 14.03.2019 
№ 137. URL: https://base.garant.ru/72196754/ (дата обращения: 10.09.2020).

Рис. 1. Контрольные цифры приема по укрупненным группам специальностей  
и направлений подготовки в 2016–2020 годах, % / Fig. 1. Target admission by enlarged 

groups of specialties and areas of training, 2016−2020, %

Источник: рисунки 1 и 3 составлены автором на основе приказов Минобр
науки России8.
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Рис. 2. Распределение контингента студентов по укрупненным группам 
специальностей и направлений подготовки в 2016–2018 годах, % / Fig. 2. Distribution  

of students by enlarged groups of specialties and areas of training, 2016−2018, %

Источник: составлено автором по данным мониторинга эффективности 
деятельности образовательных организаций высшего образования за 2017–
2019 годы9. 

Важным регулятором развития системы высшего образования являются 
контрольные цифры приема в вузы (далее − КЦП). В последние пять лет 
используется такой вариант установления КЦП, как открытый публичный 
конкурс по распределению мест для обучения студентов за счет ассигнова-
ний федерального бюджета. На основе данного механизма, призванного обе-
спечить конкуренцию среди вузов и отбор лучших из них, в 2015–2019 годах 
распределялось около 40 % бюджетных мест на программы высшего образо-

9  Мониторинг 2017. Образовательные организации высшего образования [Электронный 
ресурс] // Информ.-аналит. материалы… URL: http://indicators.miccedu.ru/monitoring/2017/index.
php?m=vpo (дата обращения 30.09.2020); Мониторинг 2018. Характеристика системы высшего 
образования в РФ [Электронный ресурс] // Информ.-аналит. материалы… URL: http://indicators.
miccedu.ru/monitoring/2018/index.php?m=vpo (дата обращения 30.09.2020); Мониторинг 2019. 
Характеристика системы высшего образования в РФ [Электронный ресурс] // Информ.-аналит. 
материалы… URL: http://indicators.miccedu.ru/monitoring/2019/index.php?m=vpo (дата обраще-
ния 30.09.2020).
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вания (Нуриева и  Киселев, 2019, с.  49). Минобрнауки России корректирует 
и  ежегодно устанавливает КЦП в  зависимости от  складывающихся тенден-
ций на рынке труда и спроса на рабочую силу. Соотношение плановых КЦП  
по укрупненным группам специальностей и направлений подготовки в 2016–
2020 годах (как план выпуска) и распределение контингента студентов вузов 
в 2016–2018 годах (как характеристика фактического их выпуска) представ-
лены на рисунках 1 и 2.

Анализ данных показывает, что органы управления высшим образованием 
проводят политику по перераспределению КЦП между  некоторыми укруп-
ненными группами специальностей и направлений подготовки (увеличение 
КЦП по математическим и естественным наукам, здравоохранению и меди-
цинским наукам с одновременным уменьшением КЦП по инженерному делу, 
технологиям и техническим наукам, наукам об обществе). В результате  это 
привело к   позитивной динамике и балансированию спроса и предложения 
по ряду укрупненных групп. 

Чтобы обеспечить дальнейшие сбалансированные пропорции системы 
высшего образования и рынка труда, необходимо, например, снизить подго-
товку высококвалифицированных кадров в области наук об обществе с 34,7 % 
в  2016 году до  12,1  % в  2020 году, в  области инженерного дела, технологий 
и технических наук, наоборот, увеличить с 27,1 % до 35,7 %, так же как и в обла-
сти сельскохозяйственных наук − с 5 % до 7,8 %. Кроме того, должна вырасти 
численность выпускников по математическим и естественным наукам более 
чем в 3 раза – с 5,7 % до 17,9 % (рис. 3).

Рис. 3. Направления реструктуризации распределения контингента студентов ву-
зов и контрольных цифр приема по укрупненным группам специальностей и направ-
лений подготовки в 2016–2020 годах, % / Fig. 3. Distribution of the contingent of higher 

education students and admission targets by enlarged groups of specialties and areas 
of training, 2016–2020, %
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ОБСУЖДЕНИЕ

Несмотря на политику Минобрнауки России по реструктуризации распреде-
ления КЦП и тот факт, что «вероятность работать в соответствии с полученным 
образованием выше для специальностей в сфере медицинских, компьютерных  
и юридических наук» (Колосова и  др., 2020, с. 113), спрос на  гуманитарно-
социальные направления подготовки и специальности со стороны абитуриентов 
остается стабильным на протяжении последних двадцати лет. В ситуацию на рынке 
труда активно вмешивается фактор доступности этого образования и возможно-
сти его получения на коммерческой основе. КЦП по такой укрупненной группе 
специальностей и направлений подготовки, как науки об обществе, ограничива-
ются на уровне 12,1 %, а спрос составляет более 30 %. Кроме того, следует отметить, 
что причинами низкой популярности инженерного дела, технических, математи-
ческих и естественных наук являются, безусловно, качество школьной подготовки 
абитуриентов и сложность обучения в вузе. И здесь в ближайшие годы необходимо 
проводить целенаправленную политику по повышению мотивации выпускников 
школ с высокими баллами поступать на бюджетные места по этим специально-
стям и направлениям подготовки, создавать модели распределения бюджетных 
мест на  основе анализа предпочтений абитуриентов и  тенденций их измене-
ния и разрабатывать механизмы гибкого реагирования на вызовы рынка труда.

Остра проблема так называемой «квалификационной ямы» – несоответствия 
навыков, избыточности или недостаточности компетенций у работника для выпол-
нения им трудовых обязанностей, вследствие чего предложение на рынке труда 
не  отвечает спросу на  уровне организации, отрасли или региона. В странах 
ОЭСР она касается до 40 % занятых, приводит к потерям производительности 
труда и невозможности реализации трудового потенциала миллионов людей10. 
На сегодняшний день число работников в России, попадающих в «квалификаци-
онную яму», по оценкам Boston Consulting Group (BCG), составляет около 34 млн 
человек11, а к 2025 году налог на производительность, то есть недополученный 
из-за «квалификационной ямы» валовый продукт, оценивают на  уровне 1,8  % 
ВВП страны12. Поэтому необходимы меры для сокращения разрыва в квалифи-
кациях и выравнивания спроса и предложения на рынке труда, в связи с чем воз-
растает роль прогнозирования потребностей рынка труда и усиления «регионо-
ориентированной» подготовки кадров организациями высшего образования.

Эксперты BCG дают прогнозы, что более половины трудовых ресурсов мира 
могут потерять работу или перейти на неполную занятость из-за пандемии, 
вызванной коронавирусом COVID-1913. Последствия пандемии на  российском 
рынке труда также диктуют необходимость его активной балансировки для недо-
пущения массовой безработицы, для чего нужен пересмотр стратегий переобуче-
ния кадров и формирования профессиональных навыков.

10  BCG: каждый шестой в  мире может потерять работу из-за COVID-19 [Электронный 
ресурс] // РИА Новости. 2020. 29 мая. URL: https://ria.ru/20200529/1572147926.html (дата обра-
щения: 11.09.2020).

11  В «квалификационную яму» попали почти 34 миллиона россиян [Электронный ресурс] 
// РИА Новости. 2019. 27 авг. URL: https://ria.ru/20190827/1557933677.html (дата обращения: 
11.09.2020).

12  BCG: каждый шестой в мире…
13  Там же.
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В условиях развития постиндустриализации и технологического развития 
также активно обсуждается появление совершенно новых видов деятельности 
и профессий, десятков и сотен новых компетенций, которые пока не форми-
руются вузами и не планируются органами управления российским образова-
нием (Огурцова и др., 2019; Авдеева и др., 2019). Так, согласно прогнозу Атласа 
новых профессий14, экономикой будут востребованы такие IT-специалисты, 
как  куратор информационной безопасности, кибер-исследователь, консуль-
тант по безопасности личного профиля, IT-аудитор, разработчик моделей 
Big Data, цифровой лингвист, IT-проповедник, архитектор информационных 
систем, кибертехник умных сред. Однако их подготовка в системе высшего 
образования в России в настоящее время не ведется.

Значительные трансформации на рынке труда вследствие процессов авто-
матизации и цифровизации обусловливают потребности в прогнозирования 
перспективных направлений подготовки кадров. Необходимо определить 
стратегию решения проблемы «социального бутерброда» − ситуации недо-
статка высококвалифицированных и  неквалифицированных работников, 
деятельность которых дорого автоматизировать и роботизировать. 

Способна ли национальная система высшего образования ответить на эти 
вызовы, определить и обеспечить векторы своего соответствия потребностям 
рынка труда и экономики развития? Хотелось бы надеяться, что преодолеть 
данные кадровые разрывы и дисбалансы возможно.

Дисбалансы в системе образования и на рынке труда и вопросы эффек-
тивности системы высшего образования должны обсуждаться и  регулиро-
ваться всеми акторами этой системы – вузами, студентами и их родителями, 
работодателями и государством в лице органов управления образованием.

В настоящее время ведутся научные исследования и межведомственные 
работы по минимизации дисбаланса спроса и предложения на рынке труда, 
разработаны экспериментальные методики прогнозирования потребности 
в кадрах у службы занятости, а также региональные стандарты и «дорожные 
карты» развития профессиональных квалификаций, механизмы прогнозиро-
вания региональных потребностей в кадрах и навигации (профориентации) 
по востребованным профессиям, Минобрнауки России участвует в монито-
рингах трудоустройства выпускников.

Бизнесу, как работодателю, следует активнее включаться в вопросы плани-
рования потребности в высококвалифицированных кадрах. По результатам 
опроса аналитического центра «Эксперт ЮГ» совместно с центром прогнози-
рования рынка труда Донского государственного технического университета 
в рамках совместного проекта «Кадры для умной экономики» около половины 
работодателей считают, что «вопрос эффективности системы подготовки ква-
лифицированных кадров должен решаться в плоскости отношений между 
работодателем и вузами». Опрошенные компании указали на следующие клю-
чевые проблемы: различное понимание вузами и работодателями компетен-
ций специалиста, отсутствие нацеленности образовательных организаций  

14	 Каталог профессий. IT-сектор [Электронный ресурс] // Атлас новых профессий. URL: 
https://atlas100.ru/catalog/it-sektor/ (дата обращения: 14.09.2020).
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на трудоустройство выпускника по специальности, отсутствие у них понят-
ной системы взаимодействия с работодателями15.

Анализ основных форм взаимодействия системы высшего образования 
с экономикой региона показывает, что значительное распространение полу-
чили реализация практико-ориентированной модели обучения студентов, 
использование возможностей учебных заведений при подготовке кадров 
под потребности предприятий, прохождение производственных практик, 
корпоративная совместная образовательная программа с  привлечением 
преподавателей вузов, корпоративные кафедры и  университеты, различные 
программы профориентации и поощрения талантливой молодежи, экспертно-
аналитические механизмы отбора студентов в соответствии с требованиями 
работодателей.

Новые формы взаимодействия участников образовательного процесса 
включают мероприятия по формированию единого образовательного про-
странства, организационные формы интеграции науки и  образования, соз-
дание партнерских сетей и интегрированных структур (базовых кафедр, 
тематических лабораторий и т. д.), организацию эндаумент-фондов. Однако 
потенциал традиционных форм в виде производственной практики студен-
тов на предприятиях полностью не исчерпан. Более половины работодателей 
считают его действенным механизмом получения обучающимися практиче-
ских навыков при условии ее эффективной организации16.

В условиях кардинальных трансформаций на рынке труда, вызванных совре-
менными процессами смены технологических укладов и вызовами пандемии, 
необходимо дальнейшее развитие форм взаимодействия рынка труда и системы 
высшего образования и создание эффективных форсайт-инструментов прогно-
зирования перспективных направлений развития последней. Управленческие 
решения по совершенствованию системы подготовки высококвалифицирован-
ных кадров должны учитывать региональный контекст и согласованность эко-
номических интересов и действий всех акторов с учетом потребностей и конку-
рентных преимуществ региона (Firsova et al., 2020). 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Таким образом, в настоящем исследовании были проведены оценка 

сбалансированности региональных систем высшего образования и анализ 
соответствия специальностей и направлений подготовки студентов вузов 
и потребностей в  высококвалифицированных кадрах на рынке труда через 
сопоставление КЦП и  фактического распределения контингента студентов. 
Структура выпуска в  региональных системах высшего образования вслед-
ствие воздействия многих факторов зачастую обусловлена не потребностями 
региональных экономик, а спросом населения в сфере образования, представ-
лениями абитуриентов и их родителей о социальном лифте, перспективных 
профессиях и трендах развития будущего. В итоге это несоответствие приво-

15  Козлов В. Дефицит специалистов не по плечу даже крупному бизнесу // Эксперт. 2018. 
1 нояб. URL: http://expert.ru/south/2018/10/defitsit-spetsialistov-ne-po-plechu-dazhe-krupnomu-
biznesu (дата обращения: 25.09.2020).

16  Там же.
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дит к нехватке или избытку квалифицированных кадров по ряду профессий 
и специальностей, неэффективности расходования государственных и част-
ных средств на высшее образование и дисбалансам на региональных рынках 
труда, которые не покрываются межрегиональной миграцией рабочей силы. 
Текущее состояние многих региональных систем высшего образования харак-
теризуется неконгруэнтностью специальностей и направлений подготовки 
студентов структуре и потребностям экономики.

Подходы к определению стратегии развития региональных систем выс-
шего образования должны быть ориентированы на согласованные управ-
ленческие решения в сфере подготовки высококвалифицированных кадров  
для достижения баланса экономических интересов всех акторов, учета 
потребностей и конкурентных преимуществ региона и сокращения разрыва 
в  квалификациях и балансировки спроса и  предложения на  рынке труда,  
а также на создание эффективных форсайт-инструментов прогнозирования 
перспективных направлений развития этого уровня образования. Кроме того, 
вузам необходимо выстроить релевантное взаимодействие с работодателями, 
предложить новые решения и постоянно адаптировать рабочие программы  
под нужды региона. Возможности для  этого предусмотрены современными 
федеральными государственными образовательными стандартами.

Будущие исследования необходимы в части дальнейшего развития меха-
низмов оценки потребностей экономики в кадрах и создания эффективной 
системы прогнозирования развития системы высшего образования.
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Introduction: the article analyzes the higher education efficiency and discusses 
problems and imbalances in its development.

Objectives: to determine the relevance of the areas of training offered  
by the higher education institutions to the economy structure and the needs  
for specialists in the labor market, to assess the balance of regional higher education 
systems.

Methods: methods of comparative, statistical, graphical and cartographic analy-
sis of  the data available from Unified Interdepartmental Information and Statisti-
cal System (EMISS), Federal State Statistic Service, Monitoring of higher education 
organizations and Monitoring of graduates employment of the Ministry of Science 
and Higher Education of the Russian Federation for the period of 2016−2018.

Results: the structure of specialists graduation in regional higher education sys-
tems, due to  the influence of many factors, is often determined not by the needs  
of regional economies, but by the demand of the population in the field of educa-
tion as well as the preferences and ideas of the applicants. This leads to an imbalance  
on the labour markets and inefficiency in spending public and private funds on 
higher education.

Conclusions: the development of coordinated management decisions  
in the personnel training system aimed at its congruent balanced development  
and achieving a balance of economic interests of all actors should be focused  
on creating effective foresight tools for forecasting the  promising directions  
for the education system development and taking into account the needs and com-
petitive advantages of the region.

Keywords: management of higher education; regional higher education sys-
tems; labor market; regional economy; employment of graduate
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Введение: в настоящем исследовании на материалах Горнозаводского локального эко-
номического микрорайона анализируются процессы формирования классической конур-
бации полицентрического типа.

Цель: анализ пространственных особенностей Горнозаводской конурбации, историче-
ского опыта развития этой старопромышленной территории Западного Урала, а также об-
щей социально-экономической и инфраструктурной проблематики дальнейших перспек-
тив развития горнозаводского Прикамья.

Методы: сравнительный и системный анализ для изучения предпосылок и эволюции 
агломерирования старопромышленной территории горнозаводского Прикамья, статисти-
ческий анализ данных, анализ нормативно-правовой документации пространственного 
развития территории, определение стратегических перспектив развития Горнозаводской 
конурбации.

Результаты: выявлены пространственные аспекты и предпосылки формирования и раз-
вития агломерационных процессов в сопредельных муниципалитетах горнозаводского 
Прикамья, определены стратегические приоритеты решения традиционных проблем 
социально-экономического развития старопромышленных территорий на основе их  со-
пряженного функционирования.

Выводы: в современных условиях неравномерности пространственного развития и по-
ляризации социально-экономических процессов актуализируется необходимость опреде-
ления приоритетных «точек роста», усиления агломерационных аспектов территориального 
взаимодействия, консолидации усилий федеральных, региональных и муниципальных ор-
ганов власти и системообразующих предприятий в интересах стратегического развития 
старопромышленных территорий Западного Урала.
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ВВЕДЕНИЕ

Современный этап пространственного развития России характеризуется 
сжатием социально-экономического пространства, увеличением концентра-
ции населения и хозяйственной деятельности на территориях крупных горо-
дов и их периферийных зонах. Усиление дифференциации инфраструктурной 
и  транспортной обеспеченности, рост поляризации уровней социально-
экономического развития и качества жизни на отдельных территориях повы-
шают актуальность более глубокого изучения агломерационных процессов 
как современной формы пространственного устройства хозяйства и расселе-
ния (Косинский и др., 2013; Селиванова, 2011).

Целью настоящего исследования является анализ пространствен-
ных особенностей и  исторического опыта развития Горнозаводской 
конурбации − старопромышленного района Западного Урала, а также общей 
социально-экономической и  инфраструктурной проблематики дальнейших 
перспектив развития горнозаводского Прикамья.

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Мировой опыт свидетельствует, что формирование современных город-
ских агломераций является результатом комбинированного воздействия 
жестко определенных предпосылок (факторов и  условий), возникновение 
которых подчиняется естественным закономерностям процесса урбанизации 
и пространственного развития, и эти процессы, если поставить такую задачу, 
могут быть в достаточной степени управляемыми (Camagni et al., 2016; Cas-
tells-Quintana and Royuela, 2014; Harrison and Heley, 2015; Lee, 2015; Zambon 
et al., 2017; Власова и Джек, 2010; Елшина, 2015; Ветютнева, 2018; Ляпунова, 
2019; Мусинова и  др., 2020; Рамазанов, 2019; Шмидт и  др., 2016; Volchkova  
et al., 2016; Nikitskaya et al., 2019).

В России применительно к вопросам управления развитием агломераций 
к  настоящему времени сложилась противоречивая ситуация (Серебренни-
кова, 2006; Подопригора и др., 2015). С одной стороны, федеральная и регио-
нальная политика по отношению к агломерациям не сформирована. Нет еди-
ного понимания агломерации, отсутствует методика определения их границ, 
критериев их классификации и  оценки уровня развития, вследствие чего 
дискуссионным остается вопрос даже об общем числе агломераций в стране. 
С другой стороны, понятие агломерации все чаще используется в федераль-
ных документах стратегического планирования. Так, Стратегия простран-
ственного развития Российской Федерации на период до 2025 года1 выделяет 

1  Об утверждении Стратегии пространственного развития Российской Федерации 
на  период до 2025 года [Электронный ресурс]: Распоряжение Правительства Рос. Федерации 
от 13.02.2019 № 207-р. URL: http://base.garant.ru/72174066/ (дата обращения: 02.09.2020).
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крупные и крупнейшие городские агломерации, но игнорирует многоуровне-
вость и многообразие агломерационных процессов и образований.

В то же время Федеральный закон «О стратегическом планирова-
нии в Российской Федерации» дает возможность разработки «стратегии 
социально-экономического развития части территории субъекта Российской 
Федерации, социально-экономические условия в  пределах которой требуют 
выделения отдельных направлений, приоритетов, целей и  задач социально-
экономического развития при разработке документов стратегического пла-
нирования субъекта Российской Федерации»2. Тем самым расширяются 
полномочия региональных органов власти в определении таких «частей тер-
ритории» с выработкой собственных критериев их агрегирования.

В этой связи наличие общего круга проблем у муниципалитетов, компак-
тно расположенных рядом и объединенных транспортной инфраструктурой, 
трудовыми, экономическими, социальными и культурными связями, предпо-
лагает выработку общих подходов к их решению в рамках сформировавшихся 
(или формирующихся) локальных экономических районов, агломераций, 
ареалов проживания. Таким образом, интересы и  возможности муници-
палитетов, готовых объединить свои усилия в  обеспечении устойчивого 
социально-экономического развития, могут получить отражение в стратегии 
социально-экономического развития части территории субъекта Российской 
Федерации (Красильников и др., 2016; Сухих и др., 2017). 

Наряду с известными пространственными образованиями в Пермском крае, 
такими как Пермская городская агломерация и  Березниковско-Соликамский 
промышленный узел, можно говорить о формировании Горнозаводской конур-
бации как особой формы агломерационного развития. В классическом понима-
нии конурбация – это городская агломерация полицентрического типа, кото-
рая не  имеет одного центра притяжения (доминирующего), а  включает в  себя 
несколько равнозначных городов (Анопченко и др., 2015, с. 10). Г. М. Лаппо отме-
чает, что «города конурбации настолько разнесены друг от друга, что между ними 
интенсивные маятниковые поездки, которые присущи моноцентрической агло-
мерации, чаще всего не возникают», поэтому «каждый город конурбации – лич-
ность, и каждый сам по себе» (Лаппо, 2012, с. 116–117, 122).

По нашему мнению, такая позиция не отражает реально сформировавшуюся 
конурбацию равнозначных городов, а  лишь демонстрирует потенциал агломе-
рационного развития соответствующей территории. Необходимо говорить об 
этапности формирования конурбаций, когда роль осознанного управления про-
странственным и  социально-экономическим развитием территорий, входящих 
в конурбацию, позволяет усилить позитивные тренды взаимной интеграции горо-
дов с  учетом их специализации и  внутреннего потенциала развития, достигнуть 
синергетического эффекта от объединения имеющихся ресурсов в рамках общего 
вектора движения. Наличие коммуникационных, производственных, трудовых 
и  других подобных связей как раз и  определяет коренную черту «агломерацион-
ности», а  степень развития агломерации напрямую зависит от их интенсивности. 
Г. М. Лаппо делает вывод о том, что «как форма территориального скопления городов 

2  О стратегическом планировании в Российской Федерации [Электронный ресурс]: Федер. 
закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ. П. 9, ст. 32. URL: https://base.garant.ru/70684666/ (дата обращения: 
02.09.2020).
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(или городов и агломераций) конурбации проявили себя отчетливо, отметив собой 
ареалы, которые действительно удобнее осваивать группой центров, территори-
ально сближенных, но в меньшей степени, чем в агломерациях» (Лаппо, 2012, с. 117).

Для России, характеризующейся большой пространственной протяженно-
стью, низкой плотностью расселения, слабой связанностью городов, именно 
такая система расселения не  является очевидной в  отличие от  европейской 
системы, для которой характерна высокая плотность расселения и насыщен-
ное взаимодействие малых и крупных городов. В то же время, с учетом опре-
деленных местных особенностей, в  пределах Пермского края можно гово-
рить об агломерационных процессах на Горнозаводской территории, которая 
объединяет депрессивную Кизеловскую и более развитую Чусовскую локаль-
ные  системы расселения (рис.)3. О  некоторых признаках таких процессов 
в пределах первой из них мы уже говорили ранее (Блусь и Шестакова, 2018).

Рис. Горнозаводская агломерация – классическая конурбация полицентрического 
типа / Fig. Gornozavodsk agglomeration – a classic conurbation of the polycentric type4

3  Материалы по  обоснованию. Изменения в  Схему территориального планирования 
Пермского края (от 27.10.2017 № 879-п). Ч. 5. [Электронный ресурс]. URL: https://zinref.ru/000_
uchebniki/04600_raznie_6/479_materiali_po_obosnovaniu_Permski__2017/005.htm (дата обраще-
ния: 02.09.2020).

4  В статье использованы рисунки из материалов по разработке Концепции пространствен-
ного развития Горнозаводской агломерации (Горнозаводского локального экономического рай-
она) Пермского края до 2040 года (коллектив разработчиков П. И. Блусь, О. Б. Ганин, А. П. Сиби-
ряков) // Из лич. арх. авт.
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Критериями, позволяющими считать конурбацией объединение несколь-
ких малых городов – административных центров муниципальных районов 
(округов), являются: «линейный» характер транспортной связанности (шос-
сейная и железная дороги); транспортная доступность в пределах 1,5 часов; 
старопромышленный и монопрофильный характер всех городов; четкая спе-
циализация в  рамках регионального и  территориального разделения труда; 
тесные трудовые и социокультурные связи; существенный потенциал разви-
тия при сохранении и усилении кооперационных связей между субъектами 
конурбации.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ

Предпосылки агломерирования муниципалитетов Горнозаводского 
Прикамья

На Урале, в том числе на территории Пермского края, в силу действия различ-
ных природно-геологических, исторических, логистических и  иных факторов, 
сформировались территории (ареалы) с  преобладанием старопромышленного 
или бассейнового типа производства и городского (как правило, монопрофиль-
ного) типа расселения (Ковригина и  Анциферов, 2016). Называясь в  разные 
времена «горными» заводами, шахтами, промышленными узлами и «угольными» 
бассейнами, все указанные территории к началу XXI века сформировали сходные 
природно-хозяйственные и социально-экономические признаки:

−  достаточно большая площадь административно закрепленной и мало-
заселенной территории;

−  относительно невысокая численность населения, концентрирующегося 
вокруг «городов-заводов»;

−  сравнительно небольшая площадь территориальной локализации объ-
ектов промышленно-хозяйственной и жилищной инфраструктуры;

−  гипертрофированно развитая индустриальная компонента, основан-
ная на применении в хозяйственном процессе устаревших ресурсоемких тех-
нологий;

−  тяжелая социо-, эколого-экономическая ситуация, связанная с  исчер-
панием потенциала «традиционных» природных ресурсов и технологий про-
изводства, оказывающих сильное негативное влияние на окружающую среду 
и рост экологически обусловленной заболеваемости населения;

−  низкая инвестиционная привлекательность как для модернизации дей-
ствующих производств, так и для открытия новых;

−  значительный ареал деструктивного экологического воздействия пред-
ставленных на территории старопромышленных предприятий и горнодобы-
вающих бассейнов.

В качестве прообраза подобной старопромышленной агломерации уместно 
привести исторически сложившуюся на востоке Пермского края на базе ныне 
отработанных месторождений угля и железа, имеющую линейную планиро-
вочную структуру Восточную меридиональную предгорную горнопромыш-
ленную зону, включающую, на наш взгляд, Кизеловский угольный бассейн 
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(Губахинский, Гремячинский и Кизеловский городские округа) и  Лысьвенско-
Чусовской промышленный узел (Горнозаводский, Лысьвенский и Чусовской 
городские округа), а также Александровский муниципальный округ.

Уникальность Горнозаводской конурбации заключается в  том, что это 
единственная в Пермском крае территория, где по соседству расположились 
сразу семь малых старопромышленных моногородов, имеющих общую исто-
рию и традиции освоения природных ресурсов Урала.

Для Горнозаводской конурбации, родившейся из «гирлянды» заводских 
городов – поселков и шахт, соперничавших и тяготевших друг к другу, растя-
нувшихся вдоль трассы Кунгур – Соликамск, соединяющей северные «добы-
вающие» территории Прикамья с  юго-восточными сельскохозяйственными 
районами, – характерен полицентрический тип расселения. При этом каждый 
из этих моногородов имеет свой внутренний потенциал развития, который 
тесно переплетается с политикой регионального развития и размещения про-
изводительных сил. 

В рамках конурбации сформировались два явно выраженных «куста» рас-
селения, образующих Кизеловский угольный бассейн и Лысьвенско-Чусовской 
промышленный узел. До последнего времени доминирование какого-либо 
городского центра в системе расселения Горнозаводской конурбации отсут-
ствовало, что обусловлено многовековым периодом урбанизации5, сильными 
экономическими и политическими связями и достаточно высокой долей това-
ров конечного потребления в продукции региона. 

Однако в современных условиях с все ускоряющимися темпами нарастает 
дифференциация муниципалитетов по уровню социально-экономического 
развития и качества жизни на территории конурбации. Если Губаха, Чусовой, 
Горнозаводск и Лысьва находятся в поиске новых форматов и направлений раз-
вития территорий, то Александровск, Кизел и Гремчинск в условиях «автоном-
ного плавания» испытывают большие трудности в обеспечении устойчивого 
развития.

Сегодня в  конурбации начинает развиваться процесс дезурбанизации 
малых городов – наблюдается отток населения из них и прилегающих к ним 
сельских территорий в  крупные и  крупнейшие города, происходит «сжа-
тие» городского пространства, пригодного для  комфортного проживания, 
растут расходы на содержание коммунальной и дорожной инфраструктуры  
и, как следствие недофинансирования, ее опережающий износ. Ежедневные 
трудовые миграции в рамках конурбации смещаются в сторону агломераций 
более высокого уровня. Если в самые сжатые сроки эти процессы не остано-
вить, существует реальная угроза превращения всей Горнозаводской конурба-
ции в депрессивную территорию с отдельными «анклавами» относительного 
экономического благополучия. Сама территория в  этой ситуации потеряет 
свою привлекательность как постоянное место жительства.

5  450 лет назад – в 1568 году – был основан Нижний Чусовской городок, по сути, «город» 
– первая урбанизированная территория Горнозаводского Прикамья. См.: Нижний Чусовской 
городок — забытая «Атлантида» Урала [Электронный ресурс] // Наш Урал. 2013. 3 мая. URL: 
https://nashural.ru/mesta/permskij-kraj/nizhnij-chusovskoj-gorodok/ (дата обращения: 20.08.2020).
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Поэтому в рамках разработки документов стратегического планирова-
ния Горнозаводской конурбации необходимо и возможно не только рассма-
тривать сохранение имеющегося промышленного или сельскохозяйствен-
ного, интеллектуального и человеческого потенциала, но и предусматривать 
создание условий для появления принципиально новых «центров роста»  
на территории Горнозаводского Прикамья на основе новейших технологий, 
привлекаемых с «внешними» инвестициями, производств и  сферы услуг 
шестого технологического уклада. Базой для формирования «новой эконо-
мики» конурбации может стать образовательная, позволяющая населению 
получить в  местах компактного проживания профессиональные навыки 
и образование разного уровня с реализацией принципа «life-long learning».

Миграционный фактор агломерирования

Суточная миграция. Сегодня, когда города конкурируют между собой 
за  привлечение центров прибыли, креативных «точек роста» и  в  конечном 
счете трудоспособного и  платежеспособного населения, огромное значение 
приобретают процессы агломерирования, характеризующиеся отношениями 
не конкуренции близко расположенных населенных пунктов, а сотрудниче-
ства в рамках территориального разделения труда и с учетом специализации 
каждой территории и населенного пункта в наиболее эффективных для них 
направлениях деятельности.

Согласно официальной статистике Горнозаводская конурбация остается 
промышленной территорией: основная часть занятого населения приходится 
на производительный сектор экономики (более 46 %, из них на сельское хозяй-
ство – менее 1  %)6. Основные промышленные предприятия7 обеспечивают 
рабочими местами преимущественно население прилегающих территорий.

Большая часть междугородних миграций с трудовыми и учебными целями 
генерируется из так называемых моногородов на  работу (учебу) и  обратно. 
«Длинные» перемещения, когда территорию конурбации проезжают транзи-
том, в своей массе незначительны.

Главными центрами притяжения суточных маятниковых миграций, 
кроме промышленных зон, являются города конурбации, где в основном рас-
положены частные организации сферы услуг, торговли и  управления, выс-
шего и  среднего профессионального образования. Укрупненные расчеты 
по  использованию индивидуальных транспортных средств в  городах пока-
зывают, что численность автомобилей увеличивается в утреннее и вечернее 
время в 1,5–2 раза8.

Изменение структуры занятости населения неразрывно связано со схе-
мой локализации мест приложения труда. В связи с тем, что места непроиз-

6  Пермский край в цифрах. 2019: Краткий статистический сборник. Пермь: Пермьстат, 2019. 
С. 44.

7  К ним относятся ОАО «Метафракс», ООО «Губахинский кокс», ОАО «Александров-
ский машиностроительный завод», ООО «ММК-Лысьвенский металлургический завод»,  
АО «Лысьвенский завод эмалированной посуды», ОАО «Горнозаводскцемент» и др.

8  Зеленькова А. Эксперты подсчитали количество автомобилей в  Москве [Электрон-
ный ресурс] // Российская газета. 2019. 18 апр. URL: https://rg.ru/2019/04/18/reg-cfo/eksperty-
podschitali-kolichestvo-avtomobilej-v-moskve.html (дата обращения: 20.08.2020).



663

Блусь П. И., Ганин О. Б. Пространственные аспекты и предпосылки агломерирования старопромышленных территорий...

водственной сферы преимущественно располагаются в  городском центре, 
произошли существенные изменения в  направлениях трудовых миграций 
жителей периферийных районов.

На основе анализа неперсонифицированных данных о регистрации граж-
дан по месту жительства и месту работы9 выявлены основные направления 
транспортных перемещений населения Горнозаводской конурбации к местам 
и от мест труда:

−  г. Александровск – г. Кизел – г. Губаха – порядка 150 чел.;
−  г. Александровск – п. Яйва – г. Березники – порядка 300 чел.;
−  г. Чусовой – г. Губаха – порядка 300 чел.;
−  г. Чусовой – г. Лысьва – порядка 400 чел.;
−  г. Чусовой – г. Пермь – порядка 500 чел.;
−  прочие направления по  территории Горнозаводской конурбации – 

порядка 350 чел.
Таким образом, миграционный поток утром между населенными 

пунктами конурбации и  вечером (в обратном направлении) составляет  
около 2 тыс. чел. (почти 5 % численности работников крупных и средних пред-
приятий).

Сезонная (дачная) миграция. В летний период «фактическое» население 
пригородов и сельских территорий конурбации превышает постоянное насе-
ление в 2–3 раза10.

Следует учитывать, что в муниципалитетах Горнозаводской конурбации 
около 15 % населения составляют жители сельской местности. При этом в силу 
процессов включения сельскохозяйственных земель в  земельный рынок, 
обслуживающий коммерческие, селитебные и  рекреационные потребности 
горожан, именно сельские жители наиболее подвержены негативному влия-
нию процессов агломерирования. Происходит процесс отторжения земель 
под объекты недвижимости (жилье для горожан, промышленные, складские 
и  торговые предприятия), которые не  связаны со специализацией сельских 
территорий. Интересы сельского населения и  вопросы модернизации соци-
альной и  инженерной инфраструктуры, которые ложатся дополнительным 
бременем на поселения, как правило, игнорируются.

Транспортный фактор агломерирования

Изучение транспортных потоков и  измерение временной доступно-
сти отдельных городов – ядер Горнозаводской конурбации были положены 
в основу определения ее границ и территориального структурирования.

Из возможных вариантов протяженности изохрон, определяющих гра-
ницы агломерационного ареала, авторами были приняты очертания 2-часо-
вой изохроны. Это обусловлено следующими причинами. Территории, транс-

9  Отчет по научно-исследовательской работе «Разработка концепции пространственного 
развития Горнозаводской агломерации (конурбации) (Горнозаводского локального экономиче-
ского района) Пермского края до 2040 года (коллектив разработчиков П. И. Блусь, О. Б. Ганин, 
А. П. Сибиряков) // Из лич. арх. авт.

10  Оценка проводится на  основании данных и  расчетов Территориального фонда обяза-
тельного медицинского страхования Пермского края.
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портная доступность которых относительно города-ядра больше полутора, 
но в  пределах двух часов, даже в  случае слабой вовлеченности в  процессы 
маятниковых миграций и  принятия ежедневных совместных управленче-
ских центр-периферических решений играют большую роль как действую-
щие или потенциальные полюса роста. Их функционал требует координации 
на  уровне агломерации и может быть связан как с  обслуживанием потреб-
ностей города-центра, так и перенесением сюда видов деятельности, которые 
перспективны для агломерации в целом, но для города-центра стали по ряду 
причин непрофильными.

Создание условий для социально-экономического развития Горноза-
водской конурбации предполагает первоочередное развитие транспортно-
дорожной сети, включающей не только новое строительство, но и повыше-
ние качества существующей сети, ее пропускной способности, увеличение 
скорости и безопасности транспортных перевозок, снижение их стоимости. 
Это должно не  только повысить внутреннюю мобильность жителей терри-
тории, но и  обеспечить более высокую транспортную доступность для них  
как Пермской городской агломерации, так и  Березниковско-Соликамского 
промышленного узла.

В период 2000–2018 годов в пределах Горнозаводской конурбации активно 
развивалась автодорожная сеть. Были построены:

−  региональная автодорога Полазна – Чусовой (57К-0011);
−  межрегиональная дорога Чусовой – Нижний Тагил – Екатеринбург 

(часть Северного широтного коридора);
−  обход города Александровска.
Ведется строительство:
−  обход города Чусовой;
−  реконструкция автодороги Лямино – Верхне-Чусовские городки; 
−  реконструкция отдельных участков региональной автодороги Кунгур – 

Соликамск (57К-0001) и др.
Однако существенного улучшения временной доступности территории 

конурбации не  произошло. Например, чтобы добраться из столицы Запад-
ного Урала в Лысьву или Губаху, требуется 2,5 часа – это, по меркам совре-
менного бизнеса, очень долго. Исключение составляет направление Чусо-
вой – Полазна, где двухчасовая изохрона достигла границ города Перми.  
Транспортная доступность между городами конурбации – 30–60 минут,  
до границ эколого-компенсационного пояса – 90 минут, до границ внешнего 
пояса – 120 минут.

Следует отметить, что вышеприведенные данные о транспортной доступ-
ности получены на основе утвержденных расписаний движения обществен-
ного транспорта, которые не всегда соблюдаются. Особенно это характерно 
для автомобильного транспорта и объясняется в первую очередь нерациональ-
ной организацией сообщения в пределах границ городов – ядер конурбации. 
Вследствие чего основная часть жителей пользуется личными автомобилями. 
Ситуация усугубляется тем, что сокращение рабочих мест в производствен-
ной сфере моногородов и сосредоточение основной их доли в городах Перми, 
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Лысьве, Губахе, Березниках или рядом с ними привело к резкому увеличению 
транспортного спроса. 

По данным территориального органа Федеральной службы государ-
ственной статистики по  Пермскому краю, количество личного автотран-
спорта на 1000 жителей в Горнозаводской конурбации с каждым годом растет,  
как и частота его использования для передвижения по городу. Средний пробег 
индивидуального легкового автомобиля на территории конурбации состав-
ляет около 2  500 км в  месяц, или около 80  км в  день11. На  примере данных 
по Пермскому краю доля затрат на транспортные услуги в потребительских 
расходах населения составляет значительную часть – от  18,3  % до  22,8  %12.

Традиционно при транспортном планировании исследуются вопросы 
трудовых перемещений, то есть таких пар связей как «дом – работа», «работа 
– дом». В последнее время целевые поездки населения претерпели изменения, 
и сегодня нетрудовые передвижения граждан превышают трудовые. Это явле-
ние привело к  более интенсивному использованию улично-дорожной сети,  
и, как следствие, к увеличению заторов в часы пик.

Возникновение дополнительных нетрудовых передвижений в  Горноза-
водской конурбации вызвано такими причинами, как:

−  изменение культуры потребления населения, связанное с более частым 
посещением объектов торговли, мест развлечений, рекреаций;

−  изменение стиля жизни, структуры домохозяйств, уровня доходов;
−  влияние сложившейся пространственной структуры агломерации 

и планировочных решений отдельных ее территорий.

Социально-экономический фактор агломерирования

В современных условиях экономическая ситуация и занятость являются 
базовыми критериями определения уровня социально-экономического раз-
вития территории.

Во второй половине XX века Горнозаводская конурбация давала чет-
верть экономического потенциала Пермской области, а  численность насе-
ления достигала более 500 тыс. человек. Однако в настоящее время, по мере 
истощения собственной сырьевой базы, основные для территории отрасли 
экономики (добывающая и перерабатывающая промышленность – металлур-
гия, машиностроение, лесозаготовка, нефтедобыча, добыча угля) находятся 
в  состоянии стагнации или прекратили свое существование. Доля конур-
бации в валовом региональном продукте (ВРП) Пермского края в 2019 году 
составляла около 7 %13.

Показатели социально-экономического развития отражают количествен-
ную разницу в уровне экономического развития территорий. Условный «вало-
вый» продукт Лысьвы и Губахи в 30 и более раз превышает «валовый» про-
дукт Кизеловского и Гремячинского городских округов. А размер инвестиций 
в этих территориях отличается в 300 раз14.

11  Отчет по научно-исследовательской работе…
12  Пермский край в цифрах… С. 54. 
13  Отчет по научно-исследовательской работе…
14  Там же.
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Нельзя не  отметить высокую дифференциацию территорий по  такому 
синтетическому показателю как «производительность труда»15 – от 250 тыс. 
руб. в  год в  Кизеловском до  3,5  млн руб. в  Губахинском городском округе  
(при среднекраевом показателе в 1 млн руб.)16. 

Немаловажными показателями качества жизни населения на  террито-
рии являются наличие и  разнообразие центров социального, сервисного 
и  досугового обслуживания населения, их пространственная и  экономиче-
ская доступность. В Горнозаводской конурбации создана довольно развитая, 
хотя и контрастная по составу, система центров обслуживания, охватываю-
щая все городские и значительную часть сельских поселений, хотя качество 
обслуживания в ряде случаев низкое из-за недостатка финансовых средств.  
Часть объектов функционируют как межселенные, то есть обслуживают 
не только жителей данного населенного пункта, но и население в зоне своего 
влияния. Выполнение услуг, требующих высококвалифицированных кадров 
и сложного технологического оборудования, возлагается на наиболее крупные  
и хорошо оснащенные краевые объекты.

Поляризация агломерационного развития

Проблема развития отдельных территорий, охватывающих несколько 
муниципалитетов, в  постсоветский период была впервые освещена в  Концеп-
ции поляризованного развития Пермской области. Главной идеей этой концеп-
ции стал принцип «поляризованного развития», который, по мнению авторов, 
заключается в том, что рост производства происходит не повсеместно, а в отдель-
ных «точках роста» и  потом распространяется на  прилегающую территорию 
(Сапиро и Пыткин, 1993, с.  36). Воздействие экономического роста на  опреде-
ленную территорию связано с  «пропульсивной фирмой» (предприятием).  
При этом «предприятие, претендующее на роль пропульсивного, … должно быть 
достаточно крупным, принадлежать к  прогрессивной, быстроразвивающейся 
отрасли, способно воспринимать новые научно-технические и  организацион-
ные идеи, обладать многочисленными и разветвленными производственными 
связями с  другими предприятиями региона» (Сапиро и Пыткин, 1993, с.  37).

В рамках Концепции поляризованного развития Пермской области 
авторы выделили несколько типов территорий, имеющих свои особенности. 
Старопромышленные территории полупериферийного типа, сформировав-
шиеся на основе базовых отраслей промышленности и включающие Лысьвен-
ский, Чусовской и  Горнозаводский городские округа (Лысьвенско-Чусовской 
промышленный узел), были отнесены к  четвертому типу. К пятому типу – 
старопромышленные полупериферийные районы, функционирующие на базе 
добычи ресурсов бассейнового типа, охватывающие Гремячинский, Губахин-
ский и Кизеловский городские округа (Кизеловский угольный бассейн) (Сапиро 
и Пыткин, 1993, с. 14–15).

В документе было отмечено, что территории этих типов находятся в наибо-
лее сложной ситуации и не обладают необходимыми возможностями и ресур-

15  Использован показатель «Произведено товаров, работ, услуг на одного работающего».
16  Отчет по научно-исследовательской работе…
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сами даже для ее стабилизации. Так, из-за стагнации добывающих отраслей, 
снижения конкурентоспособности «традиционных» технологий промышлен-
ного производства эти территории приобретают ярко выраженные депрессив-
ные черты. Происходит отток населения, формирующийся из наиболее трудо-
способных и  квалифицированных категорий. Структура хозяйства обретает 
периферийный характер. 

Дальнейшее неконтролируемое и спонтанное развитие процессов депрес-
сии грозит самыми тяжелыми экономическими, социальными и  политиче-
скими последствиями. Согласимся с авторами Концепции в том, что выходом 
из ситуации может стать придание этому району статуса территории приори-
тетного развития, институционализация здесь «точки роста» с  разработкой 
целевой региональной программы, выделением финансовых и материальных 
средств, предоставлением налоговых и  кредитных льгот (Сапиро и Пыткин, 
1993, с. 40–41).

В 2018 году Ассоциация муниципальных образований «Союз»17 при-
няла решение о  разработке Концепции пространственного развития Гор-
нозаводской агломерации (конурбации) (Горнозаводского локального эко-
номического района) на период до 2040 года18 и внесении соответствующих 
изменений в Схему территориального планирования Пермского края, касаю-
щихся легитимизации Горнозаводской конурбации как особой части терри-
тории субъекта Российской Федерации для целей дальнейшего обеспечения  
ее социально-экономического и пространственного развития. 

При этом структура управления вновь формируемым субъектом агло-
мерационного развития может основываться на  указанной ассоциации, 
административно-территориальные границы которой совпадают с  эконо-
мическими границами Горнозаводской конурбации. Для этого необходимо 
создание адекватной нормативно-правовой базы, что предполагает совер-
шенствование регионального законодательства, внесение соответствую-
щих изменений и  дополнений в  документы стратегического планирования, 
муниципальные акты, а также в учредительные документы ассоциации (цели, 
задачи, органы управления, участники и т.п.). 

Методологические основы регионального управления развитием через 
систему межмуниципальных объединений уже достаточно давно были заложены 
в документах пространственного развития края. Так, в Схеме территориального 
планирования Пермского края19 были заложены такие укрупненные объекты 

17  В ассоциацию входит 7 территорий: Александровский муниципальный округ, Горноза-
водский, Гремячинский, Губахинский, Кизеловский, Лысьвенский, Чусовской городские округа.  
См.: Ассоциации муниципальных образований Пермского края [Электронный ресурс] // 
офиц. сайт Администрации губернатора Перм. края. URL: https://admin.permkrai.ru/activities/
vzaimodeystvie-s-munitsipalnymi-obrazovaniyami/assotsiatsii-munitsipalnykh-obrazovaniy-
permskogo-kraya/ (дата обращения: 20.08.2020).

18  Блусь П. И. Проблемы и возможности стратегирования муниципального развития в Рос-
сии [Электронный ресурс] // Муниципал. 2019. 18 сент. URL: http://www.municipal-sd.ru/sites/
default/files/Блусь%20%20Стратегирование%20муниципального%20развития_18.09.19.pdf (дата 
обращения: 20.08.2020).

19  Об утверждении Схемы территориального планирования Пермского края [Электронный 
ресурс]: Постановление Правительства Перм. края от 27.10.2009 № 780-п. URL: http://docs.cntd.
ru/document/911524762 (дата обращения: 22.08.2020).
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территориального управления, как Коми-Пермяцкий округ, Березниковско-
Соликамский промышленный узел, Пермская городская агломерация, Чайковский 
промышленный узел, Чернушинский транспортный узел, Кизеловский угольный 
бассейн. Отмечено, что для цели выравнивания качества жизни в регионе целесо-
образно осуществление территориальных мероприятий – формирование полно-
ценной Пермской агломерации с частичной разгрузкой г. Перми, формирование 
Березниковско-Соликамской и Горнозаводской агломераций и других планиро-
вочных систем, в том числе в северной части края. Кроме этого, важнейшая задача 
территориального планирования – дать предложения по формированию устойчи-
вой пространственной системы с центрами производства и расселения и связями 
между ними, способной гарантировать в максимально возможной степени опти-
мальные условия для различных вариантов социально-экономического развития.

Система расселения и  динамика численности населения, сложившиеся 
в Горнозаводской конурбации, тенденции их изменения выводят на первый 
план задачу разработки документов стратегического планирования с привле-
чением к этой работе представителей региональных и муниципальных вла-
стей, руководителей системообразующих для территории предприятий.

При стратегическом планировании пространственного развития Горноза-
водской конурбации необходимо учитывать и решать застарелые проблемы, 
к числу которых можно отнести наиболее существенные:

1) демографические: 
−  естественная и миграционная убыль;
−  ухудшение половозрастной структуры, старение населения;
2) инфраструктурные:
−  хроническое недофинансирование и, как следствие, ежегодный рост 

расходов на поддержание коммунальной и дорожной инфраструктуры;
−  высокий износ ее элементов;
−  отсутствие современной системы обращения с отходами;
3) социально-экономические:
−  «монопрофильный» характер ключевых административных центров 

муниципалитетов Горнозаводской конурбации;
−  сокращение рабочих мест в «традиционных» отраслях промышленно-

сти;
−  исчерпание «сырьевого» потенциала развития территории;
−  внутриагломерационные диспропорции в  социально-экономическом 

развитии;
4) организационно-управленческие и административные:
−  отсутствие единого органа управления на  региональном уровне, отве-

чающего за координацию деятельности по управлению развитием агломераций;
−  ограниченность и  неэффективность устаревших форм государствен-

ного и муниципального управления территориями;
−  отсутствие инструментов согласованного использования ключевых 

ресурсов территорий (финансовых, человеческих, природно-экологических, 
культурных);

−  отсутствие культуры комплексного территориального планирования;
−  дефицит квалифицированных управленческих кадров;
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−  отсутствие мотивации у региональных и муниципальных органов вла-
сти на  решение задач экономического роста старопромышленных террито-
рий в комплексе;

−  отсутствие отработанных схем управления развитием агломераций 
и локальных экономических районов;

−  отсутствие региональной программы развития моногородов и  малых 
городов Пермского края, политики пространственного развития территорий 
за счет размещения производительных сил;

5) экологические:
−  проблемы экологического загрязнения окружающей среды выбросами 

промышленных предприятий;
−  изливы затопленных шахт;
−  возрастающая антропогенная нагрузка от туристического потока;
−  проблемы обращения с твердыми коммунальными отходами и надле-

жащей их утилизации;
−  проблемы лесовосстановления, общие для всех территорий Горноза-

водской конурбации и требующие комплексного решения.
Исходя из вышесказанного, можно сформулировать цель Концеп-

ции пространственного развития Горнозаводской агломерации (конур-
бации) (Горнозаводского локального экономического района) на  период  
до 2040 года – «создать новый потенциал социально-экономического развития  
монопрофильных территорий Горнозаводской локальной системы 
расселения»20.

Для ее достижения необходимо решить задачу объединения ресурс-
ного потенциала отдельных муниципальных образований в  рамках раз-
вития конурбации как  единого социально-экономического и  инвести-
ционного пространства с  общей системой транспортного, инженерного 
и  социального обслуживания, одинаковыми подходами к  сохранению сло-
жившегося природно-экологического каркаса для создания комфортных 
и безопасных условий для населения и бизнеса, укреплению производственно-
хозяйственного комплекса с учетом специализации муниципалитетов в рам-
ках территориального разделения труда.

Новая пространственная организация Горнозаводской конурбации 
должна в социальном аспекте:

−  обеспечить связанность территорий конурбации (транспортную 
доступность между городами 30–40 минут)21 для ежедневной маятниковой 
трудовой миграции из мест компактного проживания к рабочим местам;

−  обеспечить доступ жителей всех населенных пунктов территорий 
конурбации к социальным услугам;

20  Там же.
21  Концепция пространственного развития Горнозаводской конурбации до 2040 года пред-

полагает Стратегию развития железнодорожного транспорта как основного, не подверженного 
пробкам в часы пик и способного в современных условиях обеспечить приемлемые скорости  
и комфорт транспортных коммуникаций. Кроме того, предусмотрено строительство межмуни-
ципальных «рокадных» автодорог Губаха – Кунья (включена в Схему территориального плани-
рования Пермского края) и В. Вильва – Романово, которые свяжут (закольцуют) две меридио-
нальные автодороги – Пермь – Березники (57К-0002) и Кунгур – Соликамск (57К-0001).
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−  гарантировать комфортные и безопасные условия жизнедеятельности 
населения в местах их традиционного проживания.

В сфере экономики:
−  способствовать устойчивому экономическому развитию конурбации 

за  счет оптимального распределения производительных сил по  территории 
с  учетом исторической специализации отдельных муниципалитетов, имею-
щихся природные ресурсы и кадровый потенциал;

−  повысить уровень диверсификации экономики конурбации в  целом 
за счет развития кооперации действующих и вновь создаваемых производств 
с  первоочередной ориентацией последних на  оптимальное сочетание про-
изводства продукции как для «внутреннего» потребления, так и на экспорт 
– за пределы конурбации. Прорывом станет создание центров производства 
с высоким уровнем добавленной стоимости продукции;

−  создать условия для интеграции территории в глобальный рынок, обе-
спечив рост капитализации конурбации за  счет повышения стоимости ее 
активов – территории и рабочей силы.

С точки зрения инфраструктурного обустройства:
−  повысить качество дорожной инфраструктуры для минимизации 

транспортных издержек и повышения транспортной безопасности;
−  провести модернизацию и интеграцию коммунальных ресурсов (гази-

фикация, электроэнергия, связь и др.) для создания на агломерируемых терри-
ториях условий для деятельности новых предприятий и жилых комплексов;

−  создать условия для развития городов – ядер конурбации, обеспечива-
ющих развитие прилегающих «периферийных» территорий для поддержания 
устойчивости системы расселения в границах конурбации.

В организационном смысле:
−  создать условия для реализации совместных межмуниципальных про-

ектов в инфраструктурной, экономической и социальной сферах для дости-
жения синергетического эффекта;

−  сформировать единое нормативно-правовое пространство, в  рамках 
которого осуществляется стратегическое планирование и  управление раз-
витием территории конурбации на  основе эффективного использования ее 
внутренних и привлеченных внешних ресурсов.

Некоторые идеи, высказанные в  Концепции пространственного развития 
Горнозаводской агломерации (конурбации), получили свое развитие в  совре-
менной хозяйственной деятельности. Например, был реализован проект тер-
ритории опережающего социально-экономического развития «Чусовой». Про-
должается постоянное развитие, модернизация существующих мощностей 
и  интеграция новых современных производств в  ПАО «Метафракс» (Губаха). 
Высокий уровень адаптивности к  требованиям современного рынка демон-
стрирует промышленность Лысьвенского городского округа. Однако сле-
дует отметить, что все эти проекты, как правило, носят локальный характер, 
не  решают проблем развития Горнозаводской конурбации в  целом, не  увели-
чивают общий потенциал развития территории в  долгосрочной перспективе. 

Исходя из сказанного, необходимо, чтобы современная модель управле-
ния развитием территорий носила долгосрочный стратегический характер, 
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учитывала и усиливала агломерационные аспекты территориального разви-
тия, консолидировала усилия федеральных, региональных и муниципальных 
органов власти и системообразующих предприятий. Необходима тщательно 
проработанная схема, в которой будут четко прописаны все выгоды и преи-
мущества сотрудничества в рамках конурбации – для жителей, бизнеса, вла-
стей. Зарубежный опыт, например, показывает, что формирование условий 
для  вхождения бизнеса на  территорию – это задача органов власти (Voorn  
et al., 2017; Бирюлина и Юрасова, 2016).

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

На  современном этапе Горнозаводская конурбация представляет собой 
конгломерат достаточно близко расположенных урбанизированных террито-
рий, объединенных на данной фазе формирования преимущественно трудо-
выми (миграционными) связями. Здесь пока еще отсутствует единый рынок 
труда, земли, недвижимости и других ресурсов, что не позволяет классифи-
цировать конурбацию как сформировавшуюся агломерацию. В то же время, 
с учетом происходящих агломерационных процессов, она может быть коррек-
тно вписана в понимание «агломерации» как совокупности населенных пун-
ктов, включающей «территории городских округов или городских поселений 
и  близлежащих к  ним иных муниципальных образований, функционально 
объединяемых для усиления интенсивности хозяйственных, трудовых, транс-
портных, научно-образовательных, культурно-бытовых, рекреационных 
и  иных связей в  целях создания качественного пространства проживания 
и ведения хозяйственной деятельности»22.

Агломерационный подход к  управлению развитием муниципальных 
образований, включенных в Горнозаводскую конурбацию, позволит получить 
следующие возможные преимущества:

−  повышение эффективности краевых и федеральных инвестиций в раз-
витие инфраструктуры и производительных сил территории;

−  сохранение трудового потенциала территории за  счет обеспечения 
занятости в пределах конурбации;

−  повышение трудовой мобильности за счет единой политики по увели-
чению транспортной связанности и повышению качества дорог федерального, 
регионального и муниципального уровня;

−  реализация единой региональной политики по  развитию малых ста-
ропромышленных городов за  счет компактного жилищного строительства, 
повышения комфортности и  безопасности среды проживания, развития 
социальной инфраструктуры межмуниципального уровня;

−  преобразование сельской местности как основного производителя 
сельскохозяйственной продукции для промышленных территорий конурба-
ции и привлекательного места проживания для населения Пермской город-
ской агломерации (коттеджная и дачная застройка);

22  Гончарук Д. В Совфеде обсудили, что считать городскими агломерациями [Электрон-
ный ресурс] // Парламентская газета. 2018. 18 нояб. URL: https://www.pnp.ru/politics/v-sovfede-
obsudili-chto-schitat-gorodskimi-aglomeraciyami.html (дата обращения: 20.08.2020).
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−  единая инфраструктура поддержки малого и  среднего предпринима-
тельства;

−  возможность участия в межмуниципальных проектах экономического, 
социального и инфраструктурного развития.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что инициатива Ассоциации 
муниципальных образований «Союз» Пермского края по  разработке Кон-
цепции пространственного развития Горнозаводской агломерации (конур-
бации) (Горнозаводского локального экономического района) на  период  
до 2040 года заслуживает внимания и поддержки как пионерный опыт в Рос-
сии, а комплекс сопутствующих разработке нормативно-правовых документов  
может стать правовой основой для формирования системы управления  
агломерационными образованиями Пермского края во всем их много
образии.
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Introduction: the article examines the materials of Gornozavodsk local eco-
nomic micro-district to identify the processes that shape the classical poly-centered 
conurbation on this territory.

Objectives: analysis of Gornozavodsk conurbation specific features, his-
torical development of this old industrial territory in the Western Urals, as well  
as the overall social, economic, and infrastructural challenges of future opportunities  
for the mining and metallurgical area of Prikamye.

Methods: comparative and comprehensive analysis of the prerequisites  
and agglomeration evolution in the old industrial territory of the mining and met-
allurgical Prikamye, statistic data analysis, analysis of the regulatory documents  
on the territory spatial development, identification of the strategic potential for Gor-
nozavodsk conurbation.

Results: spatial aspect and prerequisites to shape and develop the agglomera-
tion processes in the neighboring municipalities in the mining and metallurgical 
Prikamye have been identified; strategic priorities for dealing with the traditional 
challenges in the social and economic development in the old industrial territories 
have been formulated in terms of their neighboring and associated performance.

Conclusions: the current conditions of the uneven spatial development  
and polarization of the social and economic processes update the need to identify 
priority “growth points”, to enhance agglomeration aspects of the territorial inter-
action, to consolidate the efforts by  the  federal, regional, and municipal authori-
ties and systemic companies in strategic development of  the industrial territories  
in the Western Urals.

Keywords: poly-centered agglomeration; Gornozavodsk conurbation; potential 
for the spatial development of the old industrial territories; agglomeration factors; 
polarized development
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МАЛОГО ГОРОДА: АНАЛИЗ СОСТАВА ДЕПУТАТСКОГО КОРПУСА 
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Введение: на уровне муниципальных образований представительной публичной властью 
являются избираемые коллективные органы – городские думы и собрания депутатов. Со-
став депутатского корпуса представительных органов местного самоуправления является 
одним из ключевых параметров, характеризующих политическую ситуацию в муниципали-
тетах. В статье изложены результаты исследования наполнения представительных органов 
власти в многочисленной категории российских городов – малых городах – на материале 
Кировской области.

Цель: выявление локальных акторов, претендующих на места в представительных ор-
ганах публичной власти в малых городах; оценка влияния статуса (определяющего функ-
ционал) города и структуры его экономики на состав представительного органа публичной 
власти.

Методы: роль социально-экономического профиля и  актуальной социально-
экономической ситуации в формировании состава депутатского корпуса в малых городах 
оценивалась на основе анализа данных девяти городов Кировской области; все отобран-
ные для исследования города имеют сопоставимую численность, но разные статус и функ-
ционал, и не все одинаково благополучны в экономическом отношении.

Результаты: выделены основные категории депутатов в  представительных органах пу-
бличной власти в малых городах; выявлены причины преобладания представителей каж-
дой категории в составе депутатского корпуса, связанные с характеристиками локальных 
экономик.

Выводы: в разных социально-экономических контекстах состав представительных ор-
ганов публичной власти существенно различается. В городах с монопрофильной экономи-
кой сильные экономические акторы сохраняют высокий уровень контроля над локальным 
политическим полем и доминируют в локальных легислатурах. В городах с диверсифици-
рованной экономикой состав городских дум более разнообразен, но в них также преоб-
ладают представители частного бизнеса. В городах со сложным социально-экономическим 
положением депутатские собрания заполняются представителями бюджетных  
учреждений.

Ключевые слова: местное самоуправление; локальная политика; представительный ор-
ган местного самоуправления; городская дума
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ВВЕДЕНИЕ

Исследования городской политики в  России сложились в  отдельное 
направление, которое динамично развивается при поддержке научного сооб-
щества (Чирикова и Ледяев, 2017; Crosston and Seltser, 2015; Ledyaev et al., 2014; 
Гельман и Рыженков, 2010; Гельман и др., 2008; Подвинцев, 2007b; Ross, 2006). 
В последние полтора десятилетия в  рамках данного направления поднима-
ются вопросы, которые ранее не изучались в контексте локальных институ-
тов и процессов, – неформальные локальные политические практики (Ковин 
и Петрова, 2020; Чирикова, 2015), локальные политические коалиции (Чири-
кова, 2018; Пустовойт, 2013; Тев, 2006) и др. Однако как тематика исследований, 
так и  характер дискуссий в  рамках локальной политической проблематики 
показывают, что отдельные области остаются вне поля зрения специалистов. 
Это проявлено в выборе кейсов для углубленного изучения, в отборе акторов 
городской политики, которые определяются как значимые и по этой причине 
оказываются объектом пристального исследовательского внимания.

Промышленные города изучаются достаточно активно, при этом большее 
внимание уделяется особой категории – моногородам (Чирикова и  Ледяев, 
2020; Чирикова и  Ледяев, 2016; Тев, 2012; Ишимов и  Капицын, 2012; Вит-
ковская и  Рябова, 2011). Это искажение фокуса объясняется повышенным 
вниманием к муниципалитетам со статусом моногорода со стороны орга-
нов государственной власти и местного самоуправления: будучи объектами 
стратегической государственной политики, они стабильно пробуждают  
к себе исследовательский интерес. Кроме того, в поле зрения специалистов 
находятся крупные города с диверсифицированной экономикой, где  биз-
нес успешно участвует в политике и управлении (Пустовойт, 2014; Бычкова 
и  Гельман, 2010; Шинковская, 2008), а также малые промышленные города 
(Панов, 2019; Сельцер, 2014; Рябова, 2008). Вместе с тем категория непромыш-
ленных малых городов, то есть городов, чей функционал и статус определяет 
ведущая непроизводственная структура, фактически остается вне фокуса 
экспертного внимания. Малые города, в  которых занятость обеспечивается 
преимущественно бюджетным сектором, также редко становятся предметом 
специальных исследований как особая категория муниципалитетов, хотя их 
доля в числе российских малых городов велика. Малые города из последних 
двух категорий имеют не меньше оснований считаться лицом провинциаль-
ной России, чем не столь многочисленные города с развитым промышленным 
производством. Это определяет актуальность изучения политики в  городах 
разного профиля, что  помогает постепенно составлять сложную, много-
мерную, но относительно объективную картину современного российского 
локального политического поля.

Большинство исследований локальной политики оценивают главу  
с исполнительными полномочиями (главу местного самоуправления, главу 
муниципальной администрации) как  самую сильную фигуру в  локальном 
политическом пространстве (Гилев и  др., 2017, с.  71; Чирикова и  др., 2014, 
с.  91; Белокурова и  Воробьев, 2010, с.  83). Эта оценка вполне справедлива. 
При рассмотрении локальных кейсов акцент делается на политику глав и под-
чиненных им  муниципальных администраций, либо на самого главу, кото-
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рый, будучи ключевым игроком, сохраняет контроль над другими игроками. 
Представительным институтам – легислатурам, политическим партиям, 
общественным организациям – как  коллективным акторам, более слабым 
и зачастую подчиненным главе с исполнительными полномочиями, уделяется 
меньше внимания. Однако в условиях, когда круг акторов, оказывающих вли-
яние на городскую политику, очень ограничен и узок, актуально исследование 
политических успехов и политических усилий каждого из них.

Изучение политического поля (и представленных на нем игроков) малых 
городов разного профиля – от городов с монопрофильным промышленным 
производством до городов без  производственной базы, функционирующих 
за счет организаций бюджетного сектора, – может помочь получить новые 
знания о политическом процессе на городском уровне в России и уточнить 
сложившиеся представления о влиянии социальной и экономической среды 
и символического или правового статуса города на сферы публичной поли-
тики и муниципального управления.

МЕТОДОЛОГИЯ ИССЛЕДОВАНИЯ
Специфика малых городов, обусловленная структурой локальных эконо-

мик и  особенностями социально-экономической ситуации, влечет за собой 
предположение о  ее  прямом влиянии на  состав городских органов публич-
ной власти. Выбор главы города не  определяется и  не может определяться 
только социально-экономическим профилем территории, поскольку решаю-
щей оказывается позиция региональной власти или, если она демонстрирует 
нейтральность, других заинтересованных игроков регионального уровня. 
Выбор депутатов, которые вместе составят локальную легислатуру, напро-
тив, делается преимущественно в границах локального политического поля,  
под влиянием социально-экономической ситуации и  социально-
экономического профиля города. Присутствие на территории производствен-
ных и непроизводственных структур (заводов, транспортных станций, музеев 
и т. д.) отражается на составе депутатского корпуса.

Состав представительных органов определяется констелляцией различ-
ных факторов, от  институционального дизайна местного самоуправления  
до политического ландшафта территории. Данная статья фокусируется 
на таком факторе, как структура городской экономики, поскольку он также 
имеет большой объяснительный потенциал. При этом в  условиях малого 
(по охвату территории, численности населения, числу влиятельных игроков) 
города характеристика структуры его экономики зачастую с неизбежностью 
сводится к  выявлению одного доминирующего объекта (частного пред-
приятия, муниципального предприятия, транспортного узла и  т.  д.). В слу-
чае малого города его статус (моногород, исторический город), как правило, 
характеризует его функционал, и поэтому выступает важным фактором, вли-
яющим на наполнение локальных легислатур.

Состав депутатских собраний городов разного профиля рассмотрен 
в статье на примере городов Кировской области. Регион предоставляет при-
меры городов с разным официальным статусом – моногород со стабильной 
социально-экономической ситуацией; моногород со  сложным социально-
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экономическим положением; историческое городское поселение – и разного 
профиля – с монопрофильным производством или диверсифицированной 
экономикой, экономическими или неэкономическими структурами, определя-
ющими городскую жизнь и перспективы развития. В исследование включены 
все малые города Кировской области1, кроме самых малонаселенных (с чис-
ленностью населения до 10 тыс. человек2): Белая Холуница, Вятские Поляны, 
Котельнич, Луза3, Омутнинск, Слободской, Советск, Сосновка, Яранск.

Сведения о составе представительных органов собраны по действую-
щему созыву для  каждого города из материалов электоральной статистики 
(данных о результатах муниципальных выборов, сведений о выдвинутых 
кандидатах на муниципальных выборах4) и материалов официальных сайтов 
муниципальных образований и городских дум5. В ходе исследования собрана 
база данных, включающая данные из открытых источников по  155  депута-
там в девяти городах. Приоритетными были данные о месте работы и сфере 
основной профессиональной деятельности депутатов.

Мы понимаем, что  число изученных случаев относительно невелико 
и хронологические рамки нешироки для генерализаций, поэтому не претен-
дуем на выявление паттернов поведения или моделей участия представителей 

1  Под малым городом понимается город с численностью населения до 50 тыс. человек.
2  Как правило, столь малый масштаб означает бедность политического ландшафта и допу-

скает, что локальная политика сводится к реализации политического курса действующей муни-
ципальной администрации.

3  Город Луза включен в исследование, поскольку численность городского населения близка 
к 10 тыс. человек (на 2020 год составляет 9853 человека), в течение 2011–2019 годов не опускалась 
ниже 10 тыс. человек (варьируясь от 11 300 человек в 2011 году до 10 015 человек в 2019 году).

4  Сведения о проводящихся выборах и  референдумах. Выборы, референдумы и  иные 
формы прямого волеизьявления: местное самоуправление [Электронный ресурс] // офиц. сайт 
Центр. избират. комис. Рос. Федерации. URL: http://www.vybory.izbirkom.ru/region/izbirkom (дата 
обращения: 02.09.2020).

5  Сведения о депутатах Белохолуницкой городской Думы [Электронный ресурс] // офиц. 
сайт Белохолуниц. муницип. р-на. URL: https://bhregion.ru/authorities/bkholunitsa/bkholunitsa_
duma/2019/1205/ (дата обращения: 26.08.2020); Вятскополянская городская Дума [Электрон-
ный ресурс] // офиц. сайт Администрации города Вятские Поляны. URL: http://www.admvpol.
ru/vyatskopolyanskaya_city_council/?type=special (дата обращения: 26.08.2020); Городская дума 
[Электронный ресурс] // офиц. сайт муницип. образования город. окр. город Котельнич Киров. 
обл. URL: http://www.kotelnich-omv.ru/index.php?option=com_content&view=category&id=25&It
emid=10 (дата обращения: 26.08.2020); Депутаты [Электронный ресурс] // офиц. сайт Адми-
нистрации муницип. образования Луз. город. поселения Луз. р-на Киров. обл. Рос. Федерации. 
URL: http://admluza.ru/sovet/sovet-deputatov/ (дата обращения: 26.08.2020); Структура [Элек-
тронный ресурс] // офиц. сайт Омутнин. город. поселения. URL: http://omutninsk-adm.ru/msu/
structure/ (дата обращения: 26.08.2020); Слободская городская Дума пятого созыва [Электронный 
ресурс] // офиц. сайт муницип. образования «Город Слодобской». URL: https://www.slobodskoy.
ru/Gorodskaya_Duma.html (дата обращения: 26.08.2020); Структура Думы города Советска 
четвертого созыва [Электронный ресурс] // офиц. сайт Администрации муницип. образования 
Совет. город. поселения Совет. р-на Киров. обл. URL: https://admsovetsk.ru/the-duma-of-the-city-
of-sovetsk/struktura.html (дата обращения: 26.10.2020); Список депутатов Сосновской городской 
Думы третьего созыва [Электронный ресурс] // офиц. сайт муницип. образования Вятскополян. 
муницип. р-н. URL: http://www.vpolyansky-rayon.ru/Поселения/Сосновское%20сельское%20посе-
ление/Городская%20Дума/Состав%20и%20структура%20Думы/ (дата обращения: 26.10.2020); 
Сведения о руководителях органа местного самоуправления и его структурных подразделений 
[Электронный ресурс] // офиц. сайт Администрации Яран. муницип. р-на Киров. обл. URL: 
http://mo-yaransk.ru/about/poseleniya/posgor/power/ (дата обращения: 26.10.2020).
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бизнеса и других социальных групп в городской политике. Статья демонстри-
рует вариативность наполнения представительных органов местного самоу-
правления малых городов в различных экономических контекстах.

РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ
В каждом из девяти анализируемых малых городов Кировской области 

сформирован и  функционирует представительный орган местного само-
управления. Действующие созывы локальных легислатур были избраны 
в 2016–2017 годы. В их состав включены в общей сложности 155 депутатов. 
Преемственность в муниципальном депутатском корпусе6 достаточно высока: 
суммарно 48 депутатов из 155 (31 %) работали в городских думах прошлого 
созыва и были переизбраны в действующий созыв. В каждом городе в составе 
думы есть группа работников бюджетных учреждений, и ни в одном из них 
они не составляют менее четверти от общей численности депутатского кор-
пуса. Так называемые «бюджетники» – это представители государственных 
и  муниципальных учреждений социальной сферы (здравоохранения, обра-
зования, культуры и  досуга) и  муниципальных предприятий (как  правило, 
обслуживающих городскую инфраструктуру). Кроме того, в каждом из горо-
дов в легислатуре представлен частный бизнес. В городские представительные 
органы избираются и депутаты, которые не могут быть отнесены к перечис-
ленным категориям. Это пенсионеры, ветераны силовых структур, активисты 
и представители некоммерческих организаций, работники СМИ и др. Однако 
даже суммарно доля «других» в составе местных собраний депутатов относи-
тельно невелика. Основные сведения о переизбраниях и роде занятий депута-
тов городских дум сведены в таблице.

Статус моногорода имеют четыре муниципалитета – Белая Холуница, 
Вятские Поляны, Луза и Омутнинск7. В моногородах градообразующие пред-
приятия обычно (в России с начала 2000-х годов) участвуют в политической 
жизни. Вместе с тем в моногородах Кировской области состав органов мест-
ного самоуправления не является «традиционным» для городов с монопро-
фильным производством: ведущие производственные предприятия представ-
лены в легислатурах, но не имеют в них не только большинства, но и крупных 
депутатских групп. Так, в  думе Белой Холуницы семь депутатов пришли  
из сферы частного бизнеса, и  это столько же депутатов, сколько пришло  
из бюджетной сферы. В Вятских Полянах и Омутнинске в местных думах по 
12 депутатов являются выходцами из бизнеса, и в обоих городах только часть 
из них представляют градообразующие предприятия. В Собрании депутатов 
Лузского городского поселения только три депутата – представители бизнеса, 
и  ни один депутат не  является работником градообразующего комбината.

6  В контексте проведенного исследования преемственность в  представительных органах 
местного самоуправления понимается как  переизбрание депутатов, работавших в  прошлом 
созыве, в действующий созыв, но не как избрание преемников депутатов, работавших в про-
шлом созыве, в действующий созыв (последняя трактовка в большей мере применима к высшим 
муниципальным чиновникам с исполнительными полномочиями).

7  Перечень монопрофильных муниципальных образований Российской Федерации 
(моногородов) [Электронный ресурс]: утв. Распоряжением Правительства Рос. Федерации  
от 29.07.2014 № 1398-р. URL: http://base.garant.ru/70707138/ (дата обращения: 24.10.2020).
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Таблица / Table

Состав представительных органов местного самоуправления малых городов Кировской 
области / Composition of representative bodies of local government in small towns within Kirov 

region8
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Белая Хо-
луница

Моного-
род

Белохолуницкая 
городская Дума

15 4 7 6 1

Вятские 
Поляны

Моного-
род

Вятскополян-
ская городская 
Дума

20 4 12 2 5

Котельнич – Котельническая 
городская Дума

20 9 8 10 0

Луза Моного-
род

Собрание депу-
татов Лузского 
городского по-
селения

15 2 3 7 2

Омут-
нинск

Моного-
род

Омутнинская 
городская Дума

18 8 12 4 1

Слобод-
ской

– Слободская го-
родская Дума

21 11 8 8 1

Советск Истори-
ческое 
поселение

Дума города Со-
ветска

16 4 3 6 0

Сосновка – Сосновская го-
родская Дума

15 3 5 7 1

Яранск – Яранская город-
ская Дума

15 3 7 4 2

Белая Холуница, Вятские Поляны и Луза относятся к категории моного-
родов с наиболее сложным социально-экономическим положением9, поэтому 
«недопредставленность» градообразующего предприятия в органе представи-
тельной власти – это не политическое поражение, а выбранная в соответствии 
с финансовой ситуацией стратегия. Градообразующее предприятие, как пра-

8  Данные проверены и верны на октябрь 2020 года.
9  Перечень монопрофильных муниципальных образований...
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вило, побеждает конкурентов в борьбе за значимые посты, когда оно активно 
как  политический и  экономический игрок. Серьезные проблемы в бизнесе 
– резкое сокращение объема производства, снижение прибыли, угроза бан-
кротства – заставляют отказываться от политического участия, которое тре-
бует финансовых вложений и организационных усилий.

Кроме того, фактором дистанцирования от местной политики высту-
пает локализация контроля над градообразующим предприятием за преде-
лами города и  региона: Белохолуницким металлургическим заводом владеет 
компания, базирующаяся в  Свердловской области, учредители Лузского лесо-
перерабатывающего комбината находятся в  Москве, главным акционером 
Вятско-Полянского машиностроительного завода является российская госу-
дарственная корпорация «Ростех». Осуществление контроля над предприятием 
из Москвы или другого региона, несмотря на  то, что  балансируется местным 
менеджментом, снижает его вовлеченность в локальные политические процессы.

В моногородах, где ранее политически активное градообразующее пред-
приятие резко дистанцировалось от политического процесса, временно обра-
зуется вакуум, который заполняется за счет городского бюджетного сектора. 
Руководители и  сотрудники бюджетных организаций (больниц, школ, цен-
тров занятости, домов культуры и  т.  п.) имеют достаточный для  избрания 
в  условиях сниженной конкурентности электоральный потенциал, задан-
ный социальной значимостью их профессий, и часто мотивированы и ини-
циативны. Так, в Белых Холуницах и Вятских Полянах городские думы почти 
наполовину (семь депутатов в каждом городе) состоят из работников бюджет-
ного сектора.

Омутнинск относится к категории моногородов со стабильной социально-
экономической ситуацией10. Градообразующий завод, старейшее в  регионе 
предприятие черной металлургии, сегодня является успешным. Это позво-
ляет ему быть активным и  эффективным политическим игроком. Десять 
из 18 депутатов Омутнинской городской Думы являются прямыми предста-
вителями Омутнинского металлургического завода. Предприятие домини-
рует в  представительном органе местной власти и имеет гарантированное 
большинство голосов. Завод не допускает даже потенциальной конкуренции: 
только два представителя предприятий, кроме градообразующего, избраны 
в  думу, и  они не могут быть в большинстве, даже если  составят коалицию 
с бюджетниками. Топ-менеджмент металлургического завода − не  «варяги» 
из Москвы или другого региона, а местные специалисты, включая генераль-
ного директора, который родился в Омутнинском районе и чья карьерная тра-
ектория связана с городом. Местная локализация контроля над предприятием 
и местное происхождение топ-менеджмента усиливают мотивацию руковод-
ства включаться в городскую политическую жизнь и управление.

Вместе с тем представители топ-менеджмента лично не вовлечены в работу 
публичных органов власти ни в  одном из моногородов региона, но делеги-
руют своих представителей – рядовых работников предприятия или сотруд-
ников среднего звена (начальников цехов, бюро и т. п.). Например, градообра-
зующий завод в Омутнинской городской Думе представляют три начальника 

10  Там же.
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отделов и цехов и семь рабочих. Представителями предприятий выступают 
также рядовые сотрудники дочерних или смежных структур (так, в Вятских 
Полянах градообразующее предприятие «Молот» представлено в думе работ-
никами «Молот-Оружие» и «МолотСпецОдежда»). Они выполняют роль «ста-
тистов», которые голосуют требуемым образом и  обозначают присутствие 
предприятия в органе местного самоуправления.

В Омутнинске расположена железнодорожная станция, однако она 
не стала структурой, которая определяет статус или функционал города, 
потому что  его статус определен как  моногородской, что, в  свою очередь, 
задает его функционал. Железнодорожная станция не представлена и не была 
представлена в местной легислатуре. Транспортным центром выступает также 
Луза, построенная более ста лет назад как поселок вокруг станции железной 
дороги, где  сегодня расположена одноименная станция и  проходят автомо-
бильные дороги на города Кировской и Вологодской областей. В случае Лузы 
пассивность градообразующего предприятия и сложное экономическое поло-
жение делают железнодорожную станцию структурой, хоть и не определяю-
щей полностью городскую жизнь, но обеспечивающей часть городского функ-
ционала и  неофициальный, но значимый для  экономически депрессивного 
города дополнительный статус. Несмотря на это, железнодорожная станция 
Луза не представлена в локальной легислатуре, ни ее персонал, ни ее руковод-
ство не баллотировались в депутаты на муниципальных выборах.

Городами с диверсифицированной экономикой и несколькими крупными 
(в масштабах малого города) производственными предприятиями явля-
ются Котельнич, Слободской и Яранск. Социально-экономическая ситуация 
в городах прямо отражается на составе депутатского корпуса представитель-
ных органов. В городские думы здесь избраны представители местного биз-
неса, и  в  каждом случае по итогам последних выборов они составили при-
мерно половину от общего числа депутатов. Структура городской экономики 
проявляется в составе избранных депутатов. Слободской машиностроитель-
ный завод на фоне остальных предприятий выделяется объемами производ-
ства и численностью занятых на нем. Он представлен двумя депутатами, тогда 
как  остальные предприятия – единственным депутатом. В случае Слобод-
ского машиностроительного завода важны локализация контроля над ним 
в  городе и  местное происхождение генерального директора, что объясняет 
присутствие заводчан в легислатуре. Представителями завода в думе высту-
пают сотрудники среднего звена (начальники транспортного цеха, отдела 
кадров). В Котельниче нет предприятия такого масштаба, и шесть из восьми 
представителей бизнеса с депутатскими мандатами являются индивидуаль-
ными предпринимателями.

Преемственность в городских думах обеспечивается в значительной мере 
за счет активности местных предприятий. Котельнич и Слободской лидируют 
среди всех городов Кировской области по данному показателю. В действую-
щий созыв Котельнической городской Думы девять из 20 депутатов перешли 
из предыдущего созыва, Слободской городской Думы − 11 из 21. В обоих горо-
дах большая часть депутатов, которые сохраняют мандаты несколько элек-
торальных циклов, – прямые представители предприятий. В Яранске число 
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депутатов, работающих не первый срок, сегодня значительно ниже. Это свя-
зано с тем, что несколько депутатов действующего созыва досрочно сложили 
полномочия по личным причинам, а довыборы депутатов не были проведены, 
поскольку не допускаются уставом города11.

Средний и  малый бизнес в  локальных легислатурах представляют соб-
ственники или сотрудники на ответственных должностях (заместитель гене-
рального директора, финансовый директор, главный инженер и т.п.), что ука-
зывает на заинтересованность и вовлеченность: бизнес не только обозначает 
свое присутствие, но использует приобретенный мандат для  социальной 
интеграции и включения в управленческий процесс. Об этом свидетельствует 
также выбор соответствующих комиссий или комитетов городских дум 
(по экономической политике, бюджету, налогам и сборам, тарифам, муници-
пальной собственности).

Города, которые не имеют серьезной производственной базы (или в насто-
ящее время не имеют возможности ее использовать), – это Советск и Сосновка. 
В Советске нет базы для промышленного производства, кроме существующего 
с советского времени некрупного предприятия по производству химикатов 
для растениеводства12. По этой причине в составе депутатского корпуса мало 
представителей бизнеса – три из 16 депутатов. Один представляет модернизи-
рованное производство химикатов и два – бизнес из сферы услуг. Город инте-
ресен тем, что значимую роль в локальной экономике, обеспечении занятости 
населения и имидже играют народные художественные промыслы – плетение 
кружева, плетение из лозы и  валяние валенок. Однако ни мастера художе-
ственных промыслов, ни сотрудники музея, где выставляются ремесленные 
товары, ни их руководство не являются депутатами городской думы. Вместе 
с тем традиционные народные промыслы оказывают влияние на состав думы 
опосредованно, через специфику городской образовательной среды. В состав 
депутатского корпуса входят директор и  преподаватель детской школы 
искусств и директор районного дома народного творчества, то есть трое из 
шести депутатов – бюджетников связаны с народными промыслами.

Кроме того, Советск до недавнего времени имел статус исторического 
поселения13, который присваивается российским населенным пунктам, где рас-

11  Устав муниципального образования Яранское городское поселение Яранского района 
Кировской области [Электронный ресурс]: принят решением Яран. город. Думы первого созыва 
от 08.12.2005 № 17. URL: http://mo-yaransk.ru/about/poseleniya/posgor/power/ (дата обращения: 
04.09.2020).

12  В Советском районе Кировской области есть крупные предприятия по добыче и перера-
ботке полезных ископаемых и производству цемента, но они находятся не на территории Совет-
ского городского поселения.

13  Советск был в списках исторических поселений России 1990 и 2002 годов и был исклю-
чен из списка 2010 года, когда количество поселений с этим статусом было сокращено более 
чем в  десять раз. Число объектов культурного наследия и  объектов, имеющих историческую 
ценность, на территории города за последние 20 лет не изменилось, поэтому в настоящее время 
город можно определять как историческое поселение, но без соответствующего официального 
статуса. См.: Об утверждении перечня исторических поселений [Электронный ресурс]: Приказ 
М-ва культуры Рос. Федерации и М-ва регион. развития Рос. Федерации от 29.07.2010 № 418/339. 
URL: http://base.garant.ru/199389/ (дата обращения: 08.10.2020).
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положены объекты культурного наследия14. На территории города находятся 
более десяти памятников истории и архитектуры, в пригороде – более десяти 
памятников природы и  заповедных зон (территорию называют «Вятской 
Швейцарией»). Тем не менее, организации, обслуживающие природные и куль-
турные памятники, не демонстрируют интереса к участию в городском управ-
лении и  не  претендуют на  депутатские мандаты для  своих представителей.

В Сосновке ранее работали предприятия по производству древесины 
и  судостроению. Сегодня деревообрабатывающий комбинат и  лесопере-
валочная база (которая ранее была самой крупной в  Кировской области)  
не функционируют, судостроительный завод признан банкротом. Состав 
депутатского корпуса отражает ухудшающуюся экономическую ситуацию: 
только треть депутатского корпуса составлена представителями частного 
бизнеса. Выборы депутатов городской думы прошли в  2017  году, до оста-
новки производства и признания предприятия банкротом, поэтому в числе 
действующих депутатов есть работники судостроительного завода и  судо-
строительного техникума. Можно предположить, что  на  следующих выбо-
рах муниципальных депутатов завод не проявит себя. Предприятия лесоза-
готовки вышли из легислатуры ранее, в прошлом электоральном цикле, что 
существенно обновило ее состав. В  действующем созыве работают только 
три депутата, которые были и в прошлом созыве. Сосновская городская Дума 
демонстрирует самую низкую преемственность среди всех представительных 
органов малых городов Кировской области. Убедительное дистанцирование 
местного бизнеса от политического процесса обусловило снижение конкурен-
ции за депутатские мандаты и электоральные успехи представителей бюджет-
ных организаций. Бюджетники здесь составляют депутатское большинство 
(восемь из 15 депутатов).

ОБСУЖДЕНИЕ

В малых городах с диверсифицированной экономикой местный бизнес 
активно избирается в  городские думы, но не все экономические структуры 
имеют своего представителя в органе представительной власти. Мотивация 
собственника бизнеса к избранию объясняется его личными амбициями 
и пониманием необходимости интеграции в местное сообщество и, по воз-
можности, в местную властную структуру. Участие в работе локальной легис-
латуры сокращает дистанцию с  представителями исполнительной власти, 
что благоприятно для ведения бизнеса в небольшом городе. Финансовые про-
блемы и нестабильная ситуация на предприятии или в отрасли ограничивают 
политические амбиции собственников. В городах данной категории локаль-
ные легислатуры не структурируются так же, как локальная экономика: не все 
предприятия и  отрасли делегируют своего представителя. Однако именно 
структура городской экономики определяет и само наличие, и число эконо-
мических игроков, которые могут быть вовлечены в публичную политику.

14  Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Россий-
ской Федерации [Электронный ресурс]: Федер. закон от 25.06.2002 № 73-ФЗ. URL: http://base.
garant.ru/12127232/ (дата обращения: 08.10.2020).
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Факты участия «не градообразующего» бизнеса в муниципальных выбо-
рах, его активности на  поле публичной политики, вовлечения в  городское 
управление фиксируются и  объясняются в  различных политологических 
работах. Очевидное влияние такой активности на состав представительных 
органов местного самоуправления неоднократно фиксировалось в исследова-
ниях уральских малых городов (Панов, 2019; Витковская, 2018; Филиппова 
и Рябова, 2018). Сходную картину в Кировской области представляют легис-
латуры Котельнича, Слободского и  Яранска, причем в  указанных городах 
бизнес рассматривает именно локальные легислатуры как представительные 
и коммуникативные площадки, поскольку главы муниципалитетов не явля-
ются выходцами из бизнеса (все они строили карьеру в муниципальных адми-
нистрациях).

Моногорода имеют специфические политические ландшафты, сформи-
рованные структурой городской экономики. В силу особенностей организа-
ции советской экономики российские моногорода (в прошлом – советские 
моногорода) – это не «города одной отрасли» (как, например, в США или Гер-
мании), а «города одного предприятия». Кроме того, в  современной России 
моногорода – это «города-заводы» преимущественно машиностроительной, 
металлургической и  химической отраслей промышленности15. В  подобных 
условиях градообразующий завод активно интегрируется в  политические 
процессы и  обретает контроль над ними, не встречая серьезной конкурен-
ции. Таким образом, промышленные, производственные структуры начи-
нают играть роль политических акторов. Градообразующий бизнес конвер-
тирует экономическую мощь в социальный и политический капитал, одним  
из основных механизмов наращивания которого является делегирование 
своих представителей в  органы публичной власти. Завод использует пред-
ставительство в локальных легислатурах для лоббирования своих интересов 
и  сохранения желаемого уровня контроля над  управленческим процессом. 
По этой причине градообразующее предприятие обеспечивает себе широ-
кое представительство, от половины до  двух третей депутатских мандатов, 
для  контроля над думскими голосованиями (первый вариант гарантирует 
большинство, второй – абсолютное большинство голосов), и, по возможно-
сти, лояльность главы муниципалитета.

Если градообразующий бизнес обеспечил избрание своего предста-
вителя на  должность городского главы, то участие в выборах в локальную 
легислатуру не имеет стратегического значения (кроме случаев открытого 
конфликта исполнительной и  представительной власти в  муниципалитете). 
Однако во включенных в  исследование моногородах Кировской области 
действующие главы не представляют предприятия, они построили карьеру 
на муниципальной службе или в сфере городского благоустройства, поэтому 
площадками политического представительства крупных предприятий высту-
пают городские легислатуры16.

15  Перечень монопрофильных муниципальных образований…
16  Глава Лузского городского поселения до смены вектора карьеры (перешел с предприятия 

на административную работу в совет по контролю за реализацией программы развития моно-
городов) работал на градообразующем лесоперерабатывающем комбинате, который к моменту 
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Есть многочисленные примеры, как  в  моногородах депутатские собра-
ния формировались преимущественно за счет работников градообразующих 
заводов. Этот сценарий воплощается в разных масштабах, от крупных моно-
профильных городов (классический пример – Череповец) (Бычкова и  Гель-
ман, 2010; Bychkova, 2007) до небольших моногородов, включая уральские 
(Назукина и Витковская, 2018; Чирикова и Ледяев, 2016; Витковская и Рябова, 
2011). Ситуацию в  Череповце О.  В.  Бычкова и  В.  Я.  Гельман характеризуют 
как «локальный режим большого бизнеса» (Бычкова и Гельман, 2010, с. 81), 
ситуацию в малых моногородах Т. Б. Витковская и О. А. Рябова – как «погло-
щение сферы местного самоуправления командой градообразующего пред-
приятия» (Витковская и  Рябова, 2011, с.  195). В малых городах градообра-
зующие предприятия далеко не всегда соответствуют критериям «большого 
бизнеса», но последнее определение вполне подходит для  характеристики 
ситуации в Омутнинске Кировской области.

В экономически депрессивных моногородах, где нет крупного или сред-
него бизнеса, который мог бы выйти на политическую арену после ухода с нее 
градообразующего бизнеса, резко снижается «цена» электоральной победы. 
В таких условиях политически значимые статусы, в  первую очередь статус 
депутата, приобретают игроки, которые в иных условиях уступили бы конку-
рентам, кампании которых хорошо финансируются и организуются (то есть 
заводским кандидатам). Это руководители и работники местных бюджетных 
организаций. В  моногородах участие в  политике и  управлении градообра-
зующих предприятий, многие из которых занимаются благотворительностью 
и социальным патронажем, соответствует ожиданиям большинства горожан. 
Дистанцирование таких предприятий от политики открывает политическое 
поле для кандидатов, пользующихся уважением и обладающих авторитетом 
в городских сообществах – представителям учреждений социальной защиты, 
образования, здравоохранения и культуры. Развитие этой тенденции демон-
стрируют Луза и  Белая Холуница. Элементы этого сценария реализуются 
в Сосновке, где доля бюджетников ожидаемо растет после банкротства каж-
дого предприятия.

Представители бюджетных учреждений, в первую очередь руководители 
(директора школ, главные врачи больниц и др.), входят в депутатские собра-
ния и в  городах, где не было сильной экономической структуры, заводской 
или другой. В малых городах, где занятость обеспечивает преимущественно 
бюджетный сектор, они заполняют естественный политический вакуум. Бюд-
жетники мотивированы избираться в органы публичной власти, и их амби-
ции поддерживает местное сообщество. Примеры численного доминирова-
ния бюджетников в  представительных органах малых городов приводятся 
по результатам эмпирических исследований в разных российских регионах, 
в том числе Удмуртской Республике (Ковин, 2019, с. 50) и Республике Башкор-
тостан (Шкель, 2018, с. 679).

Значимую роль в  жизни малого города могут играть непроизводственные 
непромышленные структуры. Они обеспечивают городу статус, формируют 

его избрания уже не функционировал, и вопрос лоббирования интересов комбината потерял 
актуальность.
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его имидж и не только влияют на разные сферы жизни в настоящем, но и опреде-
ляют перспективы городского развития (Подвинцев, 2007a, с. 8–10). Распростра-
ненный вариант – это железнодорожная станция и поддерживающая ее работу 
административная структура. Это также организации, созданные вокруг местных 
художественных ремесел (кустарное и ремесленное производство, мелкосерийное 
производство сувениров, музеи народного творчества), или заповедники, памят-
ники и музеи. Однако в настоящее время такие структуры не становятся поли-
тическими игроками даже тогда, когда сильнейшие игроки – градообразующие 
предприятия – добровольно уходят с поля городской политики. Они не демон-
стрируют интереса к локальной политике или муниципальному управлению даже 
в городах, где нет производственных структур и инициативных предпринимате-
лей, то есть в отсутствии конкуренции со стороны частного бизнеса. Они не выхо-
дят за рамки своей профессиональной деятельности, не делегируют представите-
лей в органы местного самоуправления, хотя у них не нулевой электоральный 
потенциал, и, соответственно, не имеют опыта участия в муниципальных выбо-
рах или  политическом процессе. Так, руководство железнодорожной станции 
может надеяться на поддержку части городских жителей в силу важности станции 
для города как работодателя. Потенциально «избираемы» представители народ-
ных промыслов и ремесел, будучи сами известными горожанами, а также руко-
водители охраняемых природных зон, объектов культурного значения, которые 
обеспечивают своим учреждениям и  городу дополнительное финансирование.

Насколько известно, с политологической точки зрения такие города спе-
циально не  изучались. Исключением является углубленное исследование 
О. Б. Подвинцева «городов-железнодорожных станций» и «городов-музеев», 
выполненное на  материалах Пермского края17. Эксперт сделал следующие 
заключения по «городам-железнодорожным станциям»: «Политическая ситу-
ация в  малых городах данного типа определяется следующим обстоятель-
ством: население, в своем большинстве, готово вручить местную власть желез-
нодорожникам, но те на локальном и более высоком уровнях, недостаточно 
организованы, обеспечены ресурсами и, главное, мотивированы для  того, 
чтобы эту власть принять»18; по «городам-музеям»: «Градообразующие струк-
туры соответствующего типа ... чураются участия в  местной политике»19. 
Эти заключения в целом совпадают с выводами, которые мы можем сделать 
из рассмотрения ситуации в Омутнинске и Лузе Кировской области.

Интересными для изучения представляются торговые города, где развитие 
экономики и занятость населения обеспечивают в первую очередь предприя-
тия торговли. Их собственники заинтересованы в том, чтобы влиять на реше-
ния органов местного самоуправления, но остается открытым вопрос, как они 
будут добиваться влияния. Города такого профиля можно найти в разных рос-

17  Подвинцев О. Б. Депутатский корпус представительных органов местного самоуправ-
ления современного российского моногорода (на примере Пермского края) // Выступление  
на  V Всерос. социол. конгр. «Социология и  общество: социальное неравенство и  социальная 
справедливость», Екатеринбург, 2016 (не опубликовано, из лич. арх. авт.); Подвинцев О. Б. Локаль-
ная элита в «городах-музеях»: случаи Чердыни и Усолья // Выступление на конф. «Современный 
город: власть, управление, экономика». Пермь, 2015 (не опубликовано, из лич. арх. авт.).

18  Подвинцев О. Б. Депутатский корпус представительных органов…
19  Там же.
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сийских регионах, описаны показательные случаи превращения в  прошлом 
рабочих или совхозных поселков в малые города, растущие за счет объектов 
торговли, и параллельных изменений в местной политической жизни в горо-
дах Подмосковья (Титков, 2007, с. 120–123). В Кировской области нет малых 
городов такого профиля, как и  некоторых других (городов, где  ведущими 
экономическими игроками выступают девелоперы, застройщики и  другие 
представители строительного сектора; городов, где занятость большинства 
населения обеспечивается сферой услуг и др.), поэтому локальная политика 
в таких городах осталась за рамками проведенного исследования.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

По результатам исследования формирования состава депутатского кор-
пуса представительных органов власти в  малых городах Кировской области 
в контексте экономического профиля территорий можно сделать ряд выводов. 
Такие факторы, как структура локальной экономики и экономическое благопо-
лучие, существенно определяют состав локальных легислатур в малых городах. 
Доминирующие экономические акторы делегируют представителей в городские 
думы для обретения и сохранения искомого уровня контроля над управленче-
ским процессом. Нестабильная ситуация на предприятии, падение доходов озна-
чают резкую потерю интереса к локальной политике и  выход представителей 
из органа публичной власти по завершении срока его полномочий. В малых горо-
дах с  диверсифицированной экономикой, которые в  меньшей степени зависят 
от одного (относительного) крупного бизнеса, представители частного бизнеса 
составляют более разнообразные группы в  депутатских собраниях, но общая 
доля выходцев из бизнеса остается высокой. Если крупные и средние предприя-
тия в городе отсутствуют как таковые, но развит малый бизнес, он широко пред-
ставлен в легислатурах. Представители бюджетного сектора работают в город-
ских думах повсеместно. Их доля в общем числе депутатов растет, когда бизнес 
уходит с поля конкурентной политики. В малых городах, где занятость обе-
спечивается преимущественно бюджетным сектором, его представители оста-
ются основными кандидатами в  муниципальные депутаты. Непроизводствен-
ные структуры, такие, например, как  железнодорожные станции, учреждения 
культуры и музейные учреждения, объекты с особым статусом, как природные 
заповедные зоны и объекты культурного наследия, не выходят в пространство 
публичной политики. Их участие могло бы разнообразить локальные полити-
ческие ландшафты, но их электоральный потенциал до настоящего времени 
остается нереализованным. В малых городах организации и  учреждения неэ-
кономического характера дистанцированы от политики, тогда как  активные 
экономические акторы инициативны и  успешны как  политические игроки.
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Introduction: at municipal level the public authority institutions are repre-
sented by the elected collective government bodies − City Dumas and Assemblies  
of Deputies. The composition of the deputy corps of local government representative 
bodies is one of the key parameters characterizing the political situation in munici-
palities. This article presents results of the study of  elections to local government 
representative bodies in numerous small towns, typical for Russia, based on the data 
on Kirov region.

Objectives: to identify local actors applying for positions in representative 
bodies of local government in small towns; to assess the impact of the town status  
(which defines the functionality) and its economy structure on the composition  
of the representative bodies of local government.

Methods: the role of socio-economic profile and current socio-economic 
situation in  the  formation of the deputy corps in small towns was assessed based  
on the analysis of data from  nine towns of Kirov region; all towns selected  
for the study are comparable in term of comparable population, but differ in status 
and functionality, and not all are equally prosperous in economic terms.

Results: the main categories of deputies represented in Deputy Assemblies  
of small towns are highlighted and reasons for the prevalence of each category  
in the composition of the deputy corps are identified, as related to local economies 
features.

Conclusions: in different socio-economic contexts, the composition of represen-
tative bodies differs significantly. Strong economic actors retain a high level of con-
trol over the local political field and dominate Deputy Assemblies in single-industry 
towns. The composition of Deputy Assemblies is more diverse in towns with diversi-
fied economies, but their Assemblies are also composed mainly of private business 
representatives. In towns with a difficult socio-economic situation Deputy Assem-
blies are composed mainly of budgetary institutions representatives.

Keywords: local government; local policy; representative body of local govern-
ment; assembly of deputies
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Introduction

Elections are the basis of democratic system; they are the source of legitimization 
for government power. Success or failure of every political leader is based on politi-
cal campaigns, designed to attract a large number of voters, rather than on political 
elite decisions. Effectiveness of  such strategies depends on different psychological 
factors, mainly on political leader’s image, which is especially efficient in the case 
of political cynicism.

The present research looks at civil unrest and rise of political cynicism in post-
Soviet and a number of western countries, where citizens’ distrust to their govern-
ment is increasing, while politicians’ ratings are falling. In such conditions, people 
may support those politicians who offer radical solutions that are different from tra-
ditional politician’s promises. Such solutions, directed by fear and despair, are often 
far from being well thought and as a result lead to backlash soon after the elections.

Theoretical basis of the Research

The interaction of media and political figures is studied by many authors (Coxall 
et al, 2003; Xu and Peterson, 2015; Xu et al, 2019; Van Aelst et al., 2010; Van Aelst, 
2014; Sevenans, 2017; Kunelius and Reunanen, 2012).

Political image is studied as a part of economic theory and marketing. Frank 
Jefkins’ “Public relations in marketing management” is one of the most substantial 
works that defines image, types of image and methods of image building (Jefkins, 
1983).

“Political image makers and  the mass media” by Dan Nimmo is about image 
and  its attributes. The author studies history of  professional image-makers, basic 
methods of creating image and defines image, special role of mass media in image 
building (Nimmo, 1976).

Experimental approach is used by M. Adolphsen, who has studied the  image 
in the  context of  economic relations, where political party can be considered 
as brand, a politician is a product or  rather a package of  services, while political 
program and other promises are the characteristics of that product. He concludes 
that any political candidate should demonstrate not only their merits, but also values 
that differentiate them from other political leaders (Adolphsen, 2010).

S. W. Resenberg and his colleagues consider image-building as a threat to demo-
cratic process, as people not only concentrate on a politician’s image rather than on his 
political campaign, but start to ignore real social problems (Resenberg et al., 1991).

A.  Saunders (Saunders, 2006) studies interactions between mass media 
and politicians during primaries as an aspect of image building. Ways of improving 
the image by interview are studied by A. M. Simon-Vandenberg (Simon-Vanden-
bergen, 1996).

H. K. Parikh analyzed Barak Obama’s 2008 Presidential campaign to systemize 
ways of building a personality cult (Parikh, 2012). Of a special interest is the fact 
that by studying personality traits that mostly attract the youth, the author concludes 
that social media are an  effective method of  political image-building and  creat-
ing trustworthy relations between  a  politician and  the  electorate. Day Paul stud-
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ies the presidential campaigns technologies in  the United States oriented towards 
different economic indexes of social welfare. Politicians should keep in mind how 
the  electorate sees the  differences between democrat and  republican candidates 
(Day, 2010).

J. Citrin and J. Stoker studied the relations between political cynicism, low politi-
cal trust and image building (Citrin and Stoker, 2018). The issue of political cynicism 
is also studied in the article by E. Gimenez, N. Schwarz dedicated to social networks 
as an instrument for  society mobilization and  creating the  proximity to people 
(Gimenez and Schwarz, 2016).

Another important topic is the effects of the mass media on electorate’s politi-
cal consciousness and  their political choices. The influence that mass media have 
on political consciousness of electorate is the topic of P. Lazarsfeld’s study of 1948 
(Lazarsfeld et al., 1948). M. E. McCombs and D. L. Shaw conclude that mass media 
direct the electorate (McCombs and Shaw, 1972). S. Iyengar makes similar conclu-
sions: mass media, TV in particular, play a leading role in defining the perception 
of social reality and thus determine the electorate’s choice. These authors outlined 
the  importance of  traditional mass media (Ansolabehere et al., 1991); however, 
it must be kept in mind that nowadays Internet has a dominating role in modern 
communication.

An important study of  social networks influence is made by S.  Van Kessel 
and R. Castelein who analyzed the potential usefulness of twitter as a tool for politi-
cians in avoiding criticism and shifting the blame onto their opponents (Van Kes-
sel and Castelein, 2016). Among the Russian studies concerning internet and mass 
media, one should note S. Volodenkov on modeling political processes on the inter-
net (Володенков, 2011).

Joseph Jack Place has analyzed the image of Volodimir Zelensky and his party 
as the party of reformers and how it sometimes contradicts reality (Place, 2020).

V.  Abakumova and  L.  Slinchenko, has analyzed tactics, used by Ukrainian 
candidates during 2019 elections (Абакумова и Слинченко, 2019). Rohozinska 
and  Shpak studied political cynicism in Ukraine and  how it helps the  new poli-
ticians (Rohozinska and  Shpak, 2019). S.  Podolianchuk wrote a Master Degree 
paper on the Ukrainian mass media and its independence from government (Pod-
olianchuk, 2020).

A. Wilson studied the history of the country’s independence and its demogra-
phy and how it affects the Ukraine (Wilson, 2013). R. McMahon draws conclusion 
on the issue of the reasons of economic crisis in the Ukraine (McMahon, 2014).

Results

On September 2019, shortly after the presidential election, the Ukrainian new 
President Volodimir Zelensky referred to the  45th US President as his teacher. 
He meant that he was inspired by the American President and decided to build his 
strategy around a new generation of politicians, who differ from typical politicians1. 

1  Memorandum of telephone conversation with President Zelenskyy of  Ukraine [Электрон-
ный ресурс] // офиц. сайт Правительства США. 2019. 24 сент. URL: https://www.whitehouse.gov/
wp-content/uploads/2019/09/Unclassified09.2019.pdf (дата обращения: 18.09.2020).
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By typical politicians he meant his main opponents – the  Ukraine’s previous 
President Peotr Poroshenko, and leader of the biggest Ukrainian’s opposition party 
“Batkivshchyna” Yulia Tymoshenko.

Volodimir Zelensky’s strategy can be characterized by massive usage of  non-
typical tactics and  methods that brought him victory during 2019 presidential 
elections, while every candidate’s programs being almost the  same, with the only 
difference in prioritizing the problems, they promised to resolve.

Timoshenko’s campaign was very populistic, her program was aimed at raising 
as much attention as possible and consisted of standard promises without specifying 
the way of achieving the results2.

Foreign policy was the  focus and  the  most prominent characteristic of  Peotr 
Poroshenko’s presidential campaign: (1) integration of Ukraine into the European 
Union; (2) integration of  Ukraine into the  North Atlantic Treaty alliance;  
(3) returning the control of territories in Crimea and Donbass3.

It should be noted that this program repeats the  same promises of  2014 
Poroshenko’s presidential campaign. It can be said that his program was consistent 
enough, but his inability to bring these promises to life during his 5 years in office arose 
a lot of doubt among the Ukrainians. In order to improve his problematic political 
image, resulting from breaking his own promises during his first term, P. Poroshenko 
copied H. Clinton’s tactic of shifting electors’ attention. While H. Clinton accused 
Vladimir Putin of interfering into the US elections, Poroshenko during 2019 election 
avoided economy issues by focusing on confrontation with Russia as a source of all 
problems experienced by the  Ukraine and  as the  main enemy of  the  Ukraine’s 
freedom4.

The key aspects of  Volodimir Zelensky’s Presidential campaign are very 
similar to his opponents programs, but they were not as much focused on foreign 
policy as Poroshenko’s campaign than and  not as populistic as Timoshenko’s 
promises, which were as follows: (1)  democracy law; (2) taking immunity away  
from the  President of  the  Ukraine, the  deputies and  the  judges; (3) land reform  
that will allow the sales of Ukrainian agricultural lands.

The first two points were to demonstrate the will of the future President to fight 
against Ukrainian corruption, while the  third one was essential to attract credits 
from International Monetary Fund that would help to strengthen the Ukraine’s economy.

Unlike Timoshenko and  Poroshenko, who were using classical ways of  image 
building during presidential elections, Zelensky decided to repeat Donald Trump’s 
experience and build his own image of a counter-culture independent political leader.

2  Снижение тарифов, рост зарплат. Главные обещания из предвыборной программы Тимо-
шенко [Электронный ресурс] // NV. 2019. 12 февр. URL: https://nv.ua/ukraine/politics/snizhenie-
tarifov-rost-zarplat-glavnye-obeshchaniya-iz-predvybornoy-programmy-timoshenko-50005706.html 
(дата обращения: 16.09.2020).

3  Бовдунов А., Писаренко А., Таран И. «Не собирается выполнять ни одно из обещаний»: 
как Петр Порошенко будет бороться за пост президента Украины [Электронный ресурс] // 
RT на русском. 2019. 29  янв. URL: https://russian.rt.com/ussr/article/597603-ukraina-poroshenko-
vydvizhenie-prezident (дата обращения: 16.09.2020).

4  Порошенко П. У день виборів лінія фронту не лише на Сході… [Электронный ресурс] 
// Twitter. 2019. 28 марта. URL: https://twitter.com/poroshenko/status/1111318372766105601 (дата 
обращения: 22.09.2020).
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The following criteria were chosen for comparing Trump and Zelensky political 
campaigns: susceptibility of election process to political cynicism of voters during 
the election, candidate’s disposition towards critique of establishment and willingness 
to use traditional / untraditional ways of communicating with electorate. Using these 
criteria, the following trends in political image building were identified:

1.	 The choice of  the  image of  counter-culture political leader by both 
candidates, which was determined by raising conflicts between society and current 
government in the first place; in other words, a high level of political cynicism during 
the elections.

2.	 Exploitation of  previously established nonpolitical image by both 
candidates.

3.	 Orientation of  both presidents towards maximal domination in media 
space, with an active usage of free media and such methods as negative campaigning 
of fake news.

4.	 Intentional provocative rhetoric of  both Donald Trump and  Volodimir 
Zelensky as a way of gaining and keeping attention of voters.

The image of a political leader is tied to their voter’s trust, so the image should 
be built with the voters’ expectations in mind. To make the best choice of the image, 
a politician must understand what political cynicism is and what the reasons of its 
rise in a society are.

Political cynicism is “mistrust generalized from particular leaders or political 
groups to the political process as a whole – a process perceived to corrupt the per-
sons who participate in it and that draws corrupt persons as participants” (De Vreese, 
2008). Dissatisfaction with standards of living is the most common reason of high 
levels of political cynicism in the society.

According to Gallup chart, analysis of the situation in the Ukraine in 2019 shows 
that almost two thirds of  the Ukrainian citizens described their living conditions 
as unacceptable. It should be noted that their displeasure started long before Porosh-
enko came into power, it means, that political crisis had started not during Porosh-
enko’s period but long before that. That partially explains why the political cynicism 
is systematical. It should be noted that the number of the Ukrainians willing to leave 
the country and change citizenship was also rising for a long time5.

If we analyze the country’s economy that directly affects the levels of political 
cynicism, it should be noted that during Poroshenko’s presidency the  Ukraine’s 
economy could be described as highly unstable. Therefore, just before the 2019 elec-
tions, according to Gallup, almost 40 % of  the Ukrainians had faced the problem 
of not having enough money to satisfy such needs as food or place for living.

There is an interesting pattern in how Ukrainian regions distributed their votes 
according to how economically successful they were. Poroshenko gained the most 
votes in the  western regions of  the  Ukraine which suffered the  least from eco-
nomic downfall during 2014 revolution and had the biggest growth during 2016, 
twice as high as the  other regions6, while other regions had voted for  Zelensky. 

5  Bikus Z. Old problems await new leader in Ukraine [Электронный ресурс] // Gallup. 2019.  
27 марта. URL: https://news.gallup.com/poll/248057/old-problems-await-new-leader-ukraine.aspx 
(дата обращения: 22.09.2020).

6  Lyons L. Amid record suffering, economy improving for  some Ukrainians [Электронный 
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Therefore, it can be concluded that the situation was similar to the 2016 US elections, 
where people from stagnating regions gave their votes to the  candidate who was 
opposing the current government, i.e. Donald Trump.

Confrontation with establishment as a trend of both political campaigns is con-
nected to a number of political scandals centered on President Poroshenko. Thus, 
Poroshenko was accused of  corruption as he had avoided taxes during his presi-
dency7. Another scandal was around the contraband of spare parts for Ukrainian 
military vehicles that Poroshenko bought from his ideological enemy – Russia,  
so he was accused of using war conflict for his own profit8. That resulted in a num-
ber of protest actions that took place in Kiev in March 9–11, 2019. Gallup research 
shows that during the last decade trust to the government among the Ukraine citi-
zens was the  lowest compared with other countries in the  world. Volodimir Zel-
ensky has managed to capture the Ukraine’s electorate mood based on the opinion 
that Ukraine’s business and political elites are highly corrupt. According to Gallup 
research, the Ukrainian respondents are confident that 91 % of Ukraine politicians 
are corrupt, while they say only 82 % businessperson are9.

Talking about confrontation between Donald Trump and his main opponent, 
Hillary Clinton, we can draw a parallel with a corruption scandal with Clinton Foun-
dation that led to FBI investigation shortly before the elections, and another case 
related to keeping her private mail at her own server (Косяков, 2016, с. 53). Accord-
ing to real clear politics charts, popularity of Donald Trump was only 40.8 %, while 
54.3 % of voters did not trust him; however, Clinton’s positions were not any better – 
54.4 % of voters distrusted her and 54.4 % doubted her competence and moral char-
acteristics10. These results show how highly polarized the 2016 elections were.

As mentioned before, one needs to be aware that it will be incorrect to equate 
political cynicism in different countries and under different social problems. Political 
cynicism in the Ukraine was systemic (most voters distrusted Ukraine’s government 
and political elite in general and it led to almost flawless victory of Zelensky); whereas 
in the  US political cynicism is characterized by high levels of  voters polarization 
(almost half of voters distrusted the government, while the other half supported it), 
in 2016 leading to a somewhat equal vote distribution, but it still favored Trump 

ресурс] // Gallup 2017. 23 мая. URL: https://news.gallup.com/poll/210902/amid-record-suffering-
economy-improving-ukrainians.aspx (дата обращения: 22.09.2020).

7  Офшорный скандал: на Украине призвали разделаться с Порошенко [Электронный 
ресурс] // REGNUM. 2017. 6 нояб. URL: https://regnum.ru/news/2342346.html (дата обращения: 
22.09.2020).

8  «Національний корпус» у Черкасах намагався прорватися до Порошенка, який виступав  
зі сцени в центрі міста [Электронный ресурс] // Цензор.НЕТ. 2019. 9 марта. URL: https://censor.net.
ua/ua/news/3115698/natsionalnyyi_korpus_u_cherkasah_namagavsya_prorvatysya_do_poroshenka_
yakyyi_vystupav_zi_stseny_v_tsentri (дата обращения: 25.09.2020).

9  Bikus Z. World-low 9  % of  Ukrainians confident in government [Электронный ресурс] // 
Gallup. 2019. 21  марта. URL: https://news.gallup.com/poll/247976/world-low-ukrainians-confident-
government.aspx (дата обращения: 25.09.2020).

10	 Clinton: Favorable/Unfavorable [Электронный ресурс] // Real Clear Politics. 2016. URL: 
http://www.realclearpolitics.com/epolls/other/clinton_favorableunfavorable-1131.html (дата обраще-
ния: 25.09.2020); Trump favorability ratings [Электронный ресурс] // Real Clear Politics. 2016. URL: 
http://www.realclearpolitics.com/epolls/other/trump_favorableunfavorable-5493.html (дата обраще-
ния: 25.09.2020).
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a little. This study is not aimed at analyzing who of political candidates managed 
to  use political cynicism more effectively, but it can be said clearly that both 
candidates did exploit this factor during their elections.

Like his American colleague, Zelensky has managed to use a rising political 
cynicism and distrust to government and political elite with maximum efficiency. 
According to Kyiv International Institute of Sociology only 19 % of voters believed 
in honesty of Poroshenko, while more than 50 % trusted Zelensky11.

Zelensky started to build the  image of  counter-culture political leader 
by announcing that for the “last 28 years the Ukraine has been living in some dark 
forest” and “Ukraine’s citizens are led running in circles in this forest”, as he had 
accused every Ukrainian politician of  being incompetent and  unwilling to fulfill 
their political promises12. Zelensky characterized himself as a simple man, a result 
of “errors and broken promises” of previous political elite, so he had to participate 
in  presidential elections in order to “break the  current political system”13. There-
fore, Zelensky stood against not only the Poroshenko cabinet, but against the com-
pletely Ukrainian political system in general. Partially, the rise of political cynicism 
in the  Ukraine and  its citizens distrust can be explained by inability of  the  pre-
vious president’s cabinet to fulfill his promises, such  as integration of  Ukraine  
into the European Union or resolving Donbass conflict, as a result opening opportu-
nities for Zelensky to oppose his image as political leader to Poroshenko. If we com-
pare these presidential elections in the Ukraine to the ones in the US, the situation 
would be reversed. First, Barak Obama did not take part in 2016 elections, but Trump 
opposed him, as if B. Obama and H. Clinton was the same person. Second, while 
Trump’s accusation of Obama’s foreign policy was too soft, Zelensky was accusing 
Poroshenko of his inability to peacefully resolve conflicts in Donbass and Crimea.

All the above confirms the effectiveness of the strategy of political leader image 
building based on confronting the previous political image, especially in conditions 
of economic downfall or slowdown in the country.

It is worth noting that Zelensky managed not only to repeat the methods of Don-
ald Trump, but he also took into account the specifics of the Ukrainian elections, 
such as the election calendar – according to it, candidates could start their elections 
campaigns only ninety days before the Election Day14. Such system gives advantages 
to the government officials and those candidates who had participated in previous 
elections, those who already have the image of a political leader, high levels of rec-
ognizability and political program that had been presented to electorate years ago. 

11  Суспільно-політичні настрої населення України напередодні другого туру виборів пре-
зидента України: квітень 2019 року [Электронный ресурс] // офиц. сайт Киев. междунар. ин-та 
социологии. 2019. 16 апр. URLt: kiis.com.ua/?lang=rus&cat=reports&id=851&page=1 (дата обраще-
ния: 25.09.2020).

12  Концерт «Квартал 95» в Днепре от 26.03.2019 [Электронный ресурс] // Liveam.tv. 2019. 
26 марта. URL: https://liveam.tv/kvartal-95-v-dnepre.html (дата обращения: 25.09.2020).

13  Дебаты Порошенко с Зеленским на Олимпийском, 19.04.2019 [Электронный ресурс] // 
YouTube. 2019. 19 апр. URL: https://www.youtube.com/watch?v=Ei1_hzGpBQc (дата обращения: 
27.09.2020).

14  Календарь выборов президента Украины [Электронный ресурс] // РБК. 2019. 26 марта. 
URL: https://www.rbc.ua/rus/news/kalendar-vyborov-prezidenta-ukrainy-1543488754.html (дата 
обращения: 25.09.2020).
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Such system allows them to register as candidate for presidency at any time they 
choose, while the new politicians have to announce their programs as early as pos-
sible and they are forced to fight each other for mass media, while getting lost among 
other new contenders, as a result lowering their chances of being elected.

In that situation Zelensky and  his team had one advantage, almost the  same 
as his main opponents, the  other experienced candidates. As Donald Trump  
who had used the image formed though hosting his “Candidate” reality show, Zel-
ensky partly utilized the  image formed by his TV series “The people’s servant”. 
However, there are some differences in the tone of their images: Trump had built  
an image of a ruthless businessperson, ready to break any rules and guided by the cri-
teria of effectiveness. Zelensky was a media person long before the elections, but his 
shows were different in nature from those of Donald Trump, and this predetermined 
the differences in their images. Zelensky was a comedy actor, a director, a producer 
of entertainment television content and the  leader of “Kvartal 95” comedy group.  
In his main show, “The people’s servant” TV series he plays the role of a teacher,  
who accidentally becomes the  Ukraine’s President. The series helped to create 
the image of not an old-fashioned politician, but of a simple, straightforward man, 
who is intelligent, honest and  responsible, the good person, who has all qualities  
to resolve all the  problems in the  country, but at the  same time, the  one  
“from the people”. The comedy series helped Zelensky to bring humor to politics, 
made voters interested in watching Zelensky to learn what happens next. The TV 
series was so popular that Poroshenko tried to ban it on television15, but this instead 
only brought more attention to the  personality of  Zelensky. The issues discussed  
in “The people’s servant” allowed Zelensky to demonstrate his future political cam-
paign, his political program, his understanding of people’s struggle, and his vision 
of how to resolve a number of Ukraine’s problems, even before he announced that he 
was going to run for presidency.

It should be noted that different backgrounds of the presidents reflected different 
values of the US and the Ukrainian citizens; thus, the main criteria for the US were 
money and success (American dream), so Donald Trump used the image of a suc-
cessful businessman who did not lose his touch with people, while Zelensky used 
the image of a kind, intelligent, but common fellow.

Another trend of the presidential campaigns is the will of both politicians to dom-
inate mass media with the use of free media, negative campaigning fake news.

Poroshenko’s team tried to accuse Volodimir Zelensky of weakness and cow-
ardice, incompetence and  total dependence on Ukrainian oligarch Kolomoysky 
and  even Russian political elites. In order to correct his image, Zelensky and  his 
team launched a counterassault and accused Poroshenko of killing his own brother16. 
However, this accusation due to its absurdness could not keep people’s attention.  
A more interesting case is launching campaign of “misinformation library named  

15  Аношин А. Порошенко помог. Атака на «Слугу народа» обернулась пиаром 
Зеленского [Электронный ресурс] // Украина.ру. 2019. 14 февр. URL: https://ukraina.ru/
exclusive/20190214/1022685842.html (дата обращения: 27.09.2020).

16  Украинские сенсации. 10 сезон, 8 выпуск «50 оттенков Порошенко» [Электронный ресурс] 
// 1+1 VIDEO. 2019. 23 марта. URL: https://1plus1.ua/ru/1plus1video/ukr-sensacii/10-sezon/8-vypusk-
ukrayinski-sensaciyi-50-vidtinkiv-poroshenka (дата обращения: 20.09.2020).
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after Poroshenko” that allowed him to dismiss any news as “fake news” 
(Константинов, 2019, с. 35).

A similar method was used by Donald Trump who claimed any news that harmed 
his reputation as “fake news”, and at the same time, in order to evade any accusa-
tions coming from his opponents, he tried to shift the voters’ attention by launching 
counter-accusations.

Donald Trump’s tactics during 2016 elections was avoiding unnecessary atten-
tions to his flaws by provoking political scandals around his opponents, shifting vot-
ers’ attention to other people’s flaws and then participating in those scandals to stay 
relevant. In similar situations, Zelensky was using his comedy image to strengthen 
his own political image and  attacking his opponent’s political image at the  same 
time.

We can draw parallels, to illustrate it. Donald Trump announced that he was 
going to put his opponent Hillary Clinton into jail, while Zelensky parodied the slo-
gan of Poroshenko. While Poroshenko said, “There are a lot of candidates, but only 
one will become president”, Zelensky answered, “There are a lot of  candidates,  
but one will undoubtedly go to jail”17.

Both Trump and Zelensky attacked their opponents’ ability to lead the coun-
try. Trump officially accused Hillary Clinton of  having bad health that would 
cause inability to take the US President Office. Zelensky used the similar method,  
but he suggested that both candidates to  the  Ukrainian presidency should pass  
a drug test18 to avoid rumors of being drug addicts that were initiated by Porosh-
enko; at the same time he refused to be tested at the medical center, as Peotr Porosh-
enko suggested, by arguing that this center did not have equipment to run this 
kind of  tests, indirectly accusing its specialists of  being corrupt and  at the  same 
time accusing Poroshenko of being drug addict himself. The maximal usage of free 
media allowed Zelensky to fight for attention of mass media, and thus close the gap  
n funds raised for Poroshenko’s and Zelensky’s election campaigns.

While Poroshenko managed to buy more TV advertisements, Zelensky con-
centrated on  the  internet, which proved to be the  right choice, especially taking 
into account the Organization for  Security and  Co-operation in Europe report  
on the abuse of administrative resource at what possibilities for candidate were pre-
sented to promote their political campaigns on television19.

17  Зеленский: «Кандидатов много, но один из них, несомненно, сядет в тюрьму!» [Электрон-
ный ресурс] // REGNUM. 2019. 27 февр. URL: https://regnum.ru/news/2581951.html (дата обраще-
ния: 27.09.2020).

18  Зеленский предложил Порошенко сдать анализы в Eurolab: основатель клиники его друг 
[Электронный ресурс] // Channel 24. 2019. 4 апр. URL: https://24tv.ua/ru/zelenskij_predlozhil_
poroshenko_sdat_analizy_v_eurolab_osnovatel_kliniki_ego_drug_n1136822 (дата обращения: 
01.10.2020).

19  Election Observation Mission Ukraine Presidential Election, 31 March 2019. Interim 
report 6 February – 7  March 2019 [Электронный ресурс] // офиц. сайт Орг. по безопасности  
и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ). 2019. 15 марта. URL: https://www.osce.org/odihr/elections/
ukraine/414317?download=true (дата обращения: 01.10.2020).



707

Kosyakov V. E. Presidential campaign of Vladimir Zelensky: usage of Donald Trump’s experience

CONCLUSIONS

V. Zelensky’s election campaign has a number of  characteristics that allow 
drawing parallels with Donald Trump’s presidential campaign:

1.	 Nomination of opposition’s candidate, whose image is different from cur-
rent political elite. Success of that kind of political leader is determined by high levels 
of  political cynicism in the  US and  Ukraine during elections. It should be noted 
that in the US this phenomenon had social background and political polarization,  
while in the Ukraine it was the result of distrust caused by seemingly uncontested 
rule of Poroshenko, economic crisis20 and high levels of corruption21.

2.	 Despite both candidate’s different backgrounds, their political campaigns 
used the  effect of  “a new person in politics”, meaning a person with no political 
past, who enters politics with a new, fresh vision and who is not under the influ-
ence of political elite. This worked well for Volodimir Zelensky and Donald Trump 
not because they were novice, but because they have managed to distance away 
from typical political leaders due to their lack of previous political background.

3.	 Domination in media due to methods of  provocation and  epatage.  
One of Donald Trump’s tactics was provoking political scandals to attract free media 
that resulted in raising voters’ attention. Volodimir Zelensky who had brought come-
dic element into politics repeated this method.
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Косяков В. Е. Избирательная кампания Владимира Зеленского: приме-

нение опыта Дональда Трампа // Ars Administrandi (Искусство управления). 
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Введение: статья содержит анализ особенностей избирательной кам-
пании Владимира Зеленского, залогом успеха которой стало использование 
опыта Дональда Трампа и  сознательное формирование имиджа политиче-
ского лидера, максимально контрастирующего с традиционными имиджами 
представителей украинского истеблишмента.

Цель: изучение основных трендов избирательных кампаний В. Зеленского 
и Д. Трампа и выявление общих элементов их стратегий по формированию 
имиджа политического лидера.

Методы: сравнительный анализ.
Результаты: исследование подтверждает результативность формирования 

контркультурного имиджа политического лидера в условиях высокого уровня 
политического цинизма и падения уровня доверия избирателей к националь-
ной политической элите.

Выводы: избирательные тактики, примененные Дональдом Трампом  
в 2016 году в США и Владимиром Зеленским в 2019 году на Украине во время 
проведения президентских кампаний, имеют общую основу. Различие между 
двумя политиками заключается лишь во внешних чертах имиджей, сформи-
ровавшихся в период их предполитических карьер.

Ключевые слова: Украина; Владимир Зеленский; Дональд Трамп; прези-
дентские выборы; избирательные технологии; имидж политического лидера; 
политический цинизм
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