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Р е ц е н з е н т :

В. В. НекрасоВа, кандидат экономических наук, доцент

В монографии рассматриваются особенности развития контрактной сис-
темы России в условиях ее модернизации. Авторами сформулированы и про-
анализированы современные технологии управления закупками в контракт-
ной системе, а также раскрыты направления их совершенствования.

Издание предназначено для научных работников, аспирантов и студентов 
высших учебных заведений, интересующихся проблематикой управления за-
купками в контрактной системе, работников государственных и муниципаль-
ных органов управления, бюджетных учреждений и коммерческих структур, 
слушателей программ дополнительного профессионального образования в 
области госзаказа.
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На современном этапе развития контрактной системы в Рос-
сии актуальной задачей является ее совершенствование, 
направленное на повышение транспарентности и эффектив-

ности ее управления.
Принцип эффективности является одним из основных в си-

стеме управления контрактной системой. Проблемы низкого 
качества реализации государственной закупочной политики 
требуют серьезной проработки и оценки необходимого уровня 
эффективности инструментария с целью совершенствования 
экономических и социальных отношений в бюджетной сфере. 
Реализация государственной закупочной политики — важный 
инструмент регулирования национальной экономики, целью 
которого является повышение качества удовлетворения пу-
бличных потребностей. Повышение качества удовлетворения 
публичных потребностей, обеспечение стабильного экономи-
ческого роста на основе повышения транспарентности инфор-
мации о деятельности органов публичного управления и раз-
вития публичного характера управления есть стратегическая 
цель реализации государственной закупочной политики. В этой 
связи видится актуальным формирование системы открытого 
государственного управления.

Представляется, что открытое государственное управление, 
привлечение социально активной части общества в процесс раз-
работки и принятия управленческих решений через краудсорсинг 
позволят повысить эффективность принимаемых решений относи-
тельно модернизации и минимизировать влияние постинститутов 
на долгосрочное развитие.

С помощью механизма научно-информационного обеспечения, 
ориентированного на реализацию практического управленческого 
воздействия, реализуется принцип транспарентности информации 
о деятельности органов власти. Используемые методы, технологии 
отражают особенности институционального взаимодействия орга-

ВВедение
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нов власти с представителями бизнес-сообщества и гражданского 
общества.

Реализация государственных контрактов наиболее эффектив-
ным способом в рамках государственной закупочной политики 
представляется возможным через развитие механизма проектного 
управления, который представляет собой набор методов и инстру-
ментов, посредством которых обеспечивается взаимодействие 
всех заинтересованных сторон и большая прозрачность расходо-
вания бюджетных средств.

Перспективы модернизации деятельности государственного 
аппарата определены развитием принципа стимулирования инно-
ваций и эффективности осуществления закупок. Реализация кон-
тракта осуществляется в форме проекта и соответствующих про-
ектных технологий.

Представляется также, что развитие принципа профессионализ-
ма заказчиков, включающего в себя как организацию обучения для 
чиновников, так и создание организационной культуры, мотивиру-
ющей к использованию современных методов работы и повышению 
собственного профессионализма будет непосредственно влиять на 
эффективность функционирования контрактной системы в целом.

Одной из существенных проблем в развитии контрактной сис темы 
в последнее время является возросший уровень теневых отношений, 
а также проблем, возникающих при размещении государственного 
заказа посредством конкурентных процедур — сговор между участ-
никами торгов. Такое поведение участников торгов, прежде всего, 
приводит к ущемлению интересов государства. Завышение цены, 
понижение качества продукции, товаров, услуг противоречит прин-
ципам транспарентности, эффективности, ответственности, принци-
пам публичного управления в целом. Развитие такого инструмента, 
как солидарная организационная культура, элементами которой 
являются солидаризм коллектива в принятии решений относитель-
но коррупционных взаимодействий, повышение профессионализма 
специалистов в сфере закупок призвано стать эффективным спосо-
бом в противостоянии коррупции в контрактной системе.

Поскольку развитию транспарентности управления контракт-
ной системой препятствуют, прежде всего, неразрешенные проти-
воречия и разнонаправленность в действиях властных и предпри-
нимательских структур, одной из технологий утверждения публич-
ной модели управления, подразумевающей необходимость заме-
ны бюрократических механизмов социально ориентирован ными 
рыночными отношениями, выступает государственно-частное 
партнерство. В настоящее время утвердилось понимание необхо-
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димости внедрения и развития проектов госу дар ственно-част ного 
партнерства в стратегически важных отраслях.

Современным направлением совершенствования системы 
управления закупками в контрактной системе является развитие 
антикоррупционных технологий, направленных на повышение 
уровня доверия общества к власти. Представляется, что публич-
ный аудит призван стать инструментом, внедрение которого спо-
собствует обеспечению эффективности управления, прозрачности 
финансовых потоков, предотвращению коррупционных действий, 
вовлечению общества в процесс принятия управленческих реше-
ний, мониторинга эффективности и легитимности действий власт-
ных структур.

Необходимость совершенствования государственной закупоч-
ной политики обусловлена потребностью разрешения противо-
речия между транспарентностью управления и теневизацией сфе-
ры государственного заказа. Авторская концепция предполагает 
необходимость развития инструментов публичного управления, 
механизмов и технологий в системе реализации и повышения эф-
фективности функционирования государственной закупочной по-
литики.
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1.1. ОСНОВНыЕ элЕМЕНТы СИСТЕМы УПРАВлЕНИя  
ГОСУДАРСТВЕННыМИ ЗАКУПКАМИ

Система управления государственными закупками, по нашему 
мнению, включает следующие основные элементы: субъект 
управления, объект управления, инструментарий воздействия 

субъекта на объект (механизмы, технологии, инструменты); цели 
управления; обратную связь, или информацию о том, как отреагиро-
вал объект управления на воздействие со стороны субъекта; внеш-
нюю среду, или совокупность факторов, которые различными спосо-
бами воздействуют извне на субъект и объект управления (см. рис. 1).

ГлаВа I 

Система управления  
государственными закупками в России

Федеральная  
антимонопольная 

служба

органы публичного  
управления

Cубъекты  
управления  

(органы  
управления  

гос. закупками)

инструментарий 
управления  

гос. закупками  
(механизмы,  
технологии,  

инструменты)

цели управления  
государственными 

закупками  
(реализация  
общественно  

значимых  
проектов)

внешняя среда 
(государственная 

политика, рыночная 
конъюнктура,  

инФормационные 
Факторы и пр.)

объекты  
управления  

гос. закупками  
(граждане, бизнес-
структуры, общес-
твенные организа-

ции, экспертные  
сообщества)

министерство  
экономического  

развития рФ

Федеральное  
казначейство

Рис. 1. Система управления государственными закупками,  
ее основные элементы 1.

1 Составлено авторами по материалам исследования.
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Ключевое значение в реализации управленческого процесса 
играет инструментарий управления, т. е. совокупность средств, при-
меняемых для достижения поставленных целей. Наиболее активной 
составной частью системы управления, обеспечивающей воздей-
ствие на факторы, от состояния которых зависит результат деятель-
ности управляемого объекта, выступает механизм управления. 
Под механизмом управления понимается совокупность средств 
(рычагов, инструментов) и технологий управления. Практическая 
реализация выработанного управляющего воздействия (механиз-
ма управления) осуществляется за счет инструментов управления. 
«Инструменты вторичны по отношению к решениям, воздействиям 
в том смысле, что они представляют средства, способы, пути их во-
площения» 1. Технологии управления представляют собой опреде-
ленную последовательность действий субъекта системы управле-
ния по сбору информации, выработке управленческих решений при 
помощи специальных методов и процедур, а также осуществлению 
управленческих воздействий для достижения поставленных целей 
по преобразованию объекта управления 2.

Основные элементы управления, показанные на рис. 1, опреде-
ляют характер государственного управления социально-эконо-
мическими системами. Развитые обратные связи, ориентирован-
ность на достижение общественно значимых целей определяют 
публичный характер управления. В научной среде отсутствует уни-
фицированное определение публичного управления. Одни авторы 
под публичным управлением понимают комбинацию механизмов 
рынка, а также идей и технологий управления частным сектором 3. 
Другие — нормотворческую, распорядительную, контрольную, ор-
ганизационную и иную деятельность, осуществляемую на основе 
установленных норм, правил и процедур 4. Третьи — отождествля-
ют его с термином «многоуровневое управление» 5. четвертые — с 

1 Некрасов В. Н., Дрыгина Ю. А. Особенности разработки и реализации го-
сударственной аграрной политики в условиях развития публичного управле-
ния: Монография. Ростов н/Д: ЮРИФ РАНХиГС, 2013. С. 214.

2 Софронова О. Б. Адаптация зарубежных технологий управления в рос-
сийских компаниях // Вестник СПбГУ. 2005. Сер. 8. Вып. 2 (№16). С. 58. 

3 Мальковская И. Трансформация государства и эволюция публичного 
администрирования в условиях глобализации (актуализация европейско-
го опыта для России) // Вестник Российского университета дружбы народов.  
2006. №8. С. 39.

4 чиркин В. Публичное управление. М., 2004. С. 41.
5 Босяцки А. Стратегическое управление в публичной сфере с точки зрения 

теории права: цели и направления эволюции // Наука и образование: хозяйство 
и экономика; предпринимательство; право и управление. 2011. №12(18). С. 8.
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упорядочением отношений путем не только официально-властного 
установления государством, органами местного самоуправления, 
общественными организациями различных общеобязательных пра-
вил, но и с помощью выработанных самим обществом, коллективом 
граждан и негосударственными органами норм и правил поведе-
ния 1. Пятые целью исследования публичного управления считают из-
учение взаимосвязи системы государственных услуг с полномочиями 
граждан и организаций гражданского общества 2. По нашему мнению, 
под публичным управлением следует понимать процесс реализации 
общественно значимых проектов различных отраслей посредством 
развития связей государства, бизнес-структур и представителей 
гражданского общества на основе принципа транспарентности.

Реализация государственной закупочной политики на осно-
ве использования конкурсных инструментов при правильной 
организации процедуры позволяет с наименьшими затратами 
максимально эффективно удовлетворять публичные потребно-
сти. Подтверждением тому служит опубликованная Федеральной 
антимонопольной службой России статистика, согласно которой 
экономия бюджетных средств за последние пять лет благодаря 
электронному госзаказу составила более 1,448 трлн руб.

В законодательстве закреплено понятие «государственный за-
каз», однако эта категория характеризует лишь определенный этап 
в процессе реализации закупочной деятельности, не отражая нор-
мативного регулирования, процесса планирования и мониторин-
га результатов заключения контрактов. При этом целесообразно 
было бы использовать более широкий термин «государственная 
закупочная политика». Как было отмечено Е. А. Поповой, «госу-
дарственная закупочная политика является одним из важнейших 
структурных элементов государственной бюджетной политики, 
который используемых правительством с целью стимулирования 
инвестиций в условиях преодоления экономических кризисов, 
активизации процессов накопления, капитализации полученной 
товаропроизводителями прибыли с целью обеспечения экономи-
ческого роста и развития национальной хозяйственной системы» 3. 

1 Усманова Р. М. О соотношении понятий «публичное регулирование», «пу-
бличное управление» и «публичная власть» // Общество: политика, экономи-
ка, право. 2011. №3. С. 133.

2 Грошева Т. А. Социализация экономики и публичное управление // Вест-
ник ДГТУ. 2011. №3(54). С. 393.

3 Попова Е. А. Государственная закупочная политика как фактор устой-
чивого инновационного развития // экономика и управление на рубеже ве-
ков. Вып. 4: Сб. докладов и тезисов выступлений на научно-практич. конф.  
Ростов н/Д: СКАГС, 2007. С. 69.
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Однако использование данного термина не получило дальнейше-
го распространения. По нашему мнению, государственная заку-
почная политика представляет собой направление экономической 
политики государства, включающее целостную систему разработ-
ки нормативной базы регулирования госзаказа, планирования по-
требности в продукции (в т. ч. инновационной), порядка выбора 
способа размещения заказа, а также контроля и оценки эффектив-
ности реализации закупочной деятельности, степени удовлетво-
рения публичных потребностей. При этом необходимо придание 
публичного характера управлению процессом реализации госу-
дарственной закупочной политики, под которым понимаются раз-
работка и осуществление стратегических проектов посредством 
развития прямых и обратных взаимосвязей государства, бизнес-
структур и представителей гражданского общества в рамках прин-
ципов транспарентности, конкурентности и справедливости.

Введение термина «публичные потребности» (рис. 2) вместо ши-
роко распространенного понятия «государственные нужды» также 
считается целесообразным исходя из специфики его применения. 
В настоящее время понятие «государственные нужды» употребля-
ются как синоним понятия «нужды общества».

При этом «нужда» в широком смысле — это испытываемый 
недостаток человека, группы лиц, государства в чем-либо.

Под «потребностью» понимается состояние организма, чело-
веческой личности, социальной группы, общества в целом, вы-
ражающее зависимость от объективного содержания условий их 
существования и развития и выступающее источником различных 
форм их активности 1.

Рис. 2. Публичные потребности 2.

1 экономический словарь — [электронный ресурс] — Режим доступа: URL: 
http: // abc.informbureau.com.

2 Составлено авторами по материалам исследования.

государство

публичные потребности

гражданское общество
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На рис. 2 стрелками, направленными сверху вниз, обозначены 
потребности государства, необходимые для реализации им своих 
функций, а стрелками, направленными снизу вверх, потребности 
общества, определяющие уровень развития и степень удовлетво-
рения его потребностей.

Точки соприкосновения функций органов публичного управ-
ления, с одной стороны, и потребностей представителей граждан-
ского общества, с другой, образуют сферу публичной потребности, 
удовлетворение которой возможно лишь при наличии комплекса 
транспарентных механизмов управления государственными за-
купками (см. рис. 3 на след. стр.).

Механизмы реализации государственной закупочной политики 
представляют собой целенаправленную деятельность органов го-
сударственной власти и представителей гражданского общества в 
рамках госзаказа, направленную на повышение эффективности и 
транспарентности деятельности органов публичного управления 
и опирающуюся на законодательную базу, принципы, способы реа-
лизации государственной закупочной политики.

Механизм нормативно-правового обеспечения государствен-
ной закупочной политики связан с законодательным процессом 
управления со стороны органов власти. Представительская мо-
дель управления, действующая в ряде развитых европейских 
стран, определяет роль парламентских органов лишь формулиро-
ванием общих ориентиров. При этом центральным звеном госу-
дарственной закупочной политики должен стать публичный сек-
тор, оказывающий влияние на процесс принятия стратегических и 
оперативно-тактических решений посредством открытого доступа 
к общественному обсуждению законопроектов и решений контро-
лирующих органов.

Механизм проектного управления в рамках государственной 
закупочной политики представляет собой набор методов и инстру-
ментов, посредством которых государственные контракты реали-
зуются наиболее эффективным способом, обеспечивается взаимо-
действие всех заинтересованных сторон и бóльшая прозрачность 
расходования бюджетных средств.

Механизм научно-информационного обеспечения ориентиро-
ван на реализацию практического управленческого воздействия, 
принципа транспарентности информации о деятельности органов 
власти. Используемые методы, технологии отражают особенности 
институционального взаимодействия государственных органов 
власти с представителями бизнес-сообщества и гражданского 
общества.
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Рис. 3. Механизмы реализации  
государственной закупочной политики 1.

Формирование механизмов реализации государственной заку-
почной политики определяется ее целями, а именно:
l экономией;
l эффективностью закупок;
l пресечением злоупотреблений.
На более низком уровне можно выделить подцели (задачи):
n максимальное развитие уровня конкуренции;
n обеспечение равного отношения к участникам;
n повышение уровня транспарентности и объективности про-

цедуры закупки;
n установление ответственности госзаказчика на основе отчет-

ности 2.

1 Составлено авторами по результатам исследования.
2 Рыжов И. В., лезина Е. В. Проведение торгов как метод управления госу-

дарственными закупками // экономика и управление. 2011. №10. С. 203.
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Стратегической целью реализации государственной закупоч-
ной политики является повышение качества удовлетворения пу-
бличных потребностей, обеспечение стабильного экономического 
роста на основе повышения транспарентности информации о дея-
тельности органов публичного управления и развития публичного 
характера управления.

Существенным отличием закона о контрактной системе от дей-
ствующего в настоящее время Закона о госзакупках 94-ФЗ станет 
формирование правовой основы для внедрения инструментов пу-
бличного управления, в том числе правил прогнозирования и пла-
нирования закупок. Впервые установлено правило, по которому го-
сударственные и муниципальные заказчики обязаны будут публич-
но обосновывать все свои закупки ссылками на долгосрочные планы 
развития России, ее субъектов и муниципальных образований.

Становление механизмов публичного управления реализацией 
государственной закупочной политики представляет собой дли-
тельный процесс (см. приложение 1). Опыт развития системы меха-
низмов формирования транспарентно-конкурентной среды в Рос-
сии показал эффективность и перспективность этого направления 
как для государства, так и для других хозяйствующих субъектов. 
Анализ опыта реализации государственной закупочной политики 
отражает, что именно развитие публичного характера механизмов 
ее осуществления является основой повышения их транспарентно-
сти и эффективности. Удовлетворение публичной потребности воз-
можно лишь при наличии соответствующего комплекса механизмов 
управления реализацией государственной закупочной политики.

Успех реализации государственной закупочной политики воз-
можен лишь при соблюдении основополагающих принципов кон-
трактной системы в сфере закупок:
n открытости, прозрачности информации;
n ответственности за результативность удовлетворения пу-

бличных потребностей;
n обеспечения конкуренции;
n единства контрактной системы в сфере закупок;
n стимулирования инноваций;
n эффективности осуществления закупок;
n профессионализма заказчиков 1.
Усиление публичного характера реализации государственной за-

купочной политики осуществляется за счет законодательной регла-

1 Федеральный закон от 05.04.2012 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд», ст. 6. // Собрание законодательства РФ. 08.04.2013. №14. 
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ментации принципа открытости (прозрачности, транспарентности). В 
Российской Федерации обеспечивается свободный и безвозмездный 
доступ к информации о деятельности органов публичного управле-
ния. Для обеспечения доступа к информации сформировано единое 
информационное пространство. В мире признано, что повышение 
транспарентности действий властных структур является детерминатой 
повышения доверия населения к действиям чиновников, снижения 
уровня коррупции и усиления конкуренции в экономической сфере.

Принцип единства реализации государственной закупочной 
политики основывается на единых подходах, позволяющих обе-
спечивать удовлетворение публичных потребностей посредством 
последовательной и эффективной реализации этапов государ-
ственной закупочной политики: прогнозирования, планирования 
и осуществления закупок, в том числе заключения и исполнения 
контрактов, а также аудита, надзора и контроля (государственного 
и общественного) 1. Результаты проверок подлежат обязательному 
опубликованию в единой информационной системе, что приведет 
к повышению транспарентности информации.

Принцип ответственности за результативность удовлетворе-
ния публичных потребностей является одним из базовых в рам-
ках реализации государственной закупочной политики, ведущим 
к повышению эффективности выполнения органами публичного 
управления своих обязательств. При этом должностные лица за-
казчиков несут персональную ответственность за соблюдение за-
конодательством требований.

Принципы стимулирования инноваций и эффективности осу-
ществления закупок определяют перспективы модернизации дея-
тельности государственного аппарата и обеспечиваются в рамках 
контрактных процедур. Реализация контракта осуществляется в 
форме проекта и соответствующих проектных технологий.

Принцип профессионализма заказчиков включает в себя как ор-
ганизацию обучения чиновников, так и создание организационной 
культуры, мотивирующей к использованию современных методов 
работы и повышению собственного профессионализма.

Как показала практика использование инструментария реализа-
ции государственной закупочной политики стало способом обеспе-
чения эффективного сопряжения интересов государства, предпри-
нимателей и общества, который способствует повышению эффек-
тивности управления и воздействует на экономику в целом. эти дос-

1 Федеральный закон от 05.04.2012 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд», ст. 6. // Собрание законодательства РФ. 08.04.2013. №14.  Ст. 10.
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тижения и являются основными целями формирования рыночных 
основ экономики в стране. Особое значение приобретает проблема 
разработки нового инструментария публичного управления. Реали-
зация государственной закупочной политики является одним из на-
правлений публичного управления, позволяющим обеспечить транс-
парентность действий органов публичного управления и эффектив-
ное согласование интересов государства, бизнеса и общества.

Рис. 4. Инструментарий публичного управления реализацией.
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В настоящее время, когда наша страна находится на пути пере-
хода к постиндустриальной, инновационной экономике, проблема 
совершенствования инструментария реализации государствен-
ной закупочной политики приобретает особую актуальность. Сни-
жение объемов валового внутреннего производства, бюджетный 
дефицит, высокий уровень инфляции, коррупция стали основными 
последствиями экономического кризиса. Преодолеть все эти нега-
тивные явления возможно посредством трансформации отноше-
ний государства и бизнес-структур на основе качественного изме-
нения институтов государственного регулирования, инструментов 
и механизмов реализации государственных функций, в том числе 
инструментария государственной закупочной политики. Все боль-
ше внимания стало уделяться развитию публичного характера 
управления реализацией государственной закупочной политики в 
экономической сфере нашей страны.

1.2. ХАРАКТЕРИСТИКА СОВРЕМЕННОГО СОСТОяНИя  
СИСТЕМы УПРАВлЕНИя  

ГОСУДАРСТВЕННыМИ ЗАКУПКАМИ В РОССИИ

В настоящее время в России идет процесс активного формиро-
вания институциональных основ контрактной системы. Соз-
дание системы реализации государственной закупочной по-

литики нового публичного характера представляет собой попыт-
ку обновления и адаптации системы к современным социально-
экономическим вызовам, стоящим перед российским обществом. 
Необходимость институционального совершенствования инстру-
ментария осуществления государственной закупочной политики 
вызвана значительным количеством проблем в данной сфере, на-
пример, ассиметричностью мотивации субъектов правоотноше-
ний, двойственным характером преобразований, масштабностью 
неформальных отношений.

Значительной проблемой государственного управления явля-
ется развитие коррупции, подрывающей авторитет власти, затруд-
няющей проведение социальных преобразований в обществе и 
сдерживающей рост экономики. Одной из наиболее коррумпиро-
ванных сфер экономики признана сфера реализации госзаказов. В 
начале 1990-х годов был принят ряд нормативных правовых актов, 
основной целью которых являлась борьба с коррупцией. Приро-
да современной коррупции не исследована должным образом, ее 
проявление в основном описывается в терминах теории управле-
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ния как неэффективность системы государственного управления, 
ее административного механизма.

Коррупция в рамках реализации государственной закупочной 
политики не появилась спонтанно, не вызвана только недостатка-
ми действующего законодательства. Проблема личного обогаще-
ния чиновников за счет бюджетных средств копилась годами. Более 
пятнадцати лет назад был принят Федеральный закон от 13.12.1994 
№60-ФЗ «О поставках продукции для федеральных государствен-
ных нужд», направленный на борьбу с коррупцией. Затем был при-
нят Указ Президента РФ от 08.04.1997 №305 «О первоочередных 
мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных 
расходов при организации закупки продукции для государствен-
ных нужд», Федеральный закон от 06.05.1999 №97-ФЗ «О конкурсах 
на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, 
оказание услуг для государственных нужд», Федеральный закон от 
21.07.2005 №94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, 
выполнение работ, оказание услуг для государственных и муници-
пальных нужд». В конце 2008 года был разработан национальный 
план по борьбе с коррупцией, одной из основных сфер примене-
ния которого стала сфера госзаказа. Закупочный цикл сам по себе 
является высокорискованной деятельностью, где риски эффектив-
ности и коррупционные риски тесно переплетены между собой и 
порою их распределение и устранение достигается диаметрально 
противоположными методами 1.

Уровень экономических преступлений и иных злоупотреблений 
при реализации государственной закупочной политики в нашей 
стране крайне высок 2. Об этом, в частности, свидетельствует эмо-
циональная оценка, данная Президентом в Послании Федераль-
ному Собранию. Как было отмечено Президентом России В. В. Пу-
тиным в Послании 12 декабря 2012 года, настоящей «питательной 
зоной» для коррупции стали госзакупки. Согласно данным отчета 
Счетной палаты о нарушениях в финансово-бюджетной сфере, уро-
вень экономических преступлений при расходовании российско-
го бюджета каждый год растет в полтора-два раза 3, при этом около 
1 трлн руб. ежегодно похищается из бюджетных средств.

1 Гришанков М. И. Коррупция: риски закупочного цикла // Госзаказ: управ-
ление, размещение, обеспечение. 2009. №15. С. 19.

2 Белов В. Е. Законодательство о публичных закупках: оценка с позиции 
вступления в ВТО // Право и экономика. 2012. №1. С. 30.

3 Постановление СФ ФС РФ от 27.03.2013 №92-СФ «Об отчете о работе Счет-
ной палаты Российской Федерации в 2012 году» // Собрание законодательства 
РФ. 01.04.2013. №13. Ст. 1452.
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В России принят ряд законодательных актов, направленных на 
повышение транспарентности государственной закупочной поли-
тики путем регламентации планирования как обязательной стадии, 
предшествующей размещению заказа. С 1 января 2012 года вступи-
ла в силу часть 5.1 статьи 16 Федерального закона от 21.07.2005 г. 
№94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполне-
ние работ, оказание услуг для государственных и муниципальных 
нужд», в соответствии с которой заказчики обязаны размещать на 
официальном сайте планы-графики осуществления закупочной 
деятельности в порядке и по форме, утвержденным нормативным 
актом Минэкономразвития РФ. Законодательством регламентиро-
вана ответственность заказчиков за нарушение требований о раз-
мещении таких планов-графиков. В соответствии с ч. 3 ст. 7.30 КоАП 
РФ за неразмещение на сайте соответствующей информации 
предусмотрен административный штраф в размере пятидесяти 
тысяч рублей. В развитие указанных положений закона совмест-
ным приказом Минэкономразвития РФ №761 и Казначейства РФ 
№20н от 27.12.2011 г. утверждены Порядок размещения на сайте 
планов-графиков размещения заказов и форма планов-графиков, 
которые должны быть публичны. В настоящее время на ООС опу-
бликовано 233 299 планов-графиков 1. Предполагается, что на 
основе соотношения показателей планов-графиков и отчетов об 
их реализации должна осуществляться оценка эффективности за-
купок, уровня коррупционных сделок.

Федеральный закон от 5.04.2012 г. №44-ФЗ «О контрактной сис-
теме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд» направлен, помимо прочего, 
на снижение коррупционных рисков на всех стадиях реализации 
государственной закупочной политики.

Таким образом, анализ сложившегося состояния системы 
управления реализацией государственной закупочной политики 
раскрыл ряд проблем и правовых пробелов в данной сфере. Зна-
чительная часть противоречий системы публичного управления 
государственной закупочной политикой обусловлена недостаточ-
ным развитием транспарентности инструментария ее реализации, 
направленного на повышение эффективности. Несмотря на изме-
нения законодательства, ориентированные на максимизацию ин-
формационной прозрачности действий представителей государ-

1 Рассчитано авторами по материалам Официального сайта Российской 
Федерации для размещения информации о размещении заказов на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание услуг — [электронный ресурс] — Режим 
доступа: URL: http: // www.zakupki.gov.ru.
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ственных структур, имеют место сокрытие сведений, теневизация 
отношений, ограничение доступа представителей гражданского 
общества к результатам деятельности органов публичного управ-
ления. Определить состояние функциональной действенности ин-
струментария публичного управления государственной закупоч-
ной политикой, тенденции разрешения существующих противоре-
чий возможно только при наличии комплексной транспарентной 
системы показателей эффективности.
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2.1. ВНЕДРЕНИЕ СОВРЕМЕННыХ ТЕХНОлОГИй  
ОБЕСПЕчЕНИя ОТКРыТОСТИ, ПРОЗРАчНОСТИ ИНФОРМАЦИИ, 
КОНКУРЕНЦИИ И ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА РЕЗУльТАТИВНОСТь 

УДОВлЕТВОРЕНИя ПУБлИчНыХ ПОТРЕБНОСТЕй

Модернизация здравоохранения, образования, вооружен-
ных сил, сферы жКХ требует принципиально иных техно-
логий управления со стороны органов государственной 

власти. В условиях развития информационного общества приори-
тетным направлением в сфере государственного управления явля-
ется формирование системы открытого государственного управ-
ления. Акторы сетевого пространства должны получать данные 
о деятельности органов государственной власти из доступных и 
достоверных источников. Построение системы открытого государ-
ственного управления основано, прежде всего, на политической 
воле правящей элиты.

Технологии, направленные на воплощение принципов транспа-
рентности и ориентации на реализацию общественных интересов 
в управлении государственными закупками, предполагают разви-
тие как прямой, так и обратной связи между государством и общес-
твом (общественный контроль, краудсорсинг, государственно-
частное партнерство).

Представляется, что открытое государственное управление, 
привлечение идей социально активной части общества через кра-
удсорсинг позволят повысить эффективность принимаемых управ-
ленческих решений по вопросам модернизации и минимизировать 
влияние патоинститутов на долгосрочное развитие.

На современном этапе развития общества эффективность го-
сударственного управления напрямую связана с оценкой данной 
деятельности гражданами страны. В условиях широкого распро-
странения сетевых коммуникаций сформированы сетевые сооб-
щества граждан, так называемые «пятые сословия» (по отношению 

ГлаВа II 

Инструментарий управления  
государственными закупками
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к основным СМИ как к «четвертому сословию») 1, которые активно 
анализируют и критикуют существующие институты государствен-
ного управления. «Виртуальная общественность» характеризуется 
анонимностью публичных действий, которая, с одной стороны, 
предоставляет возможность развиваться электронной демокра-
тии, а, с другой стороны, представляет опасность в связи с воз-
можностями оказывать дестабилизирующие воздействия на по-
ведение толпы через концентрацию информационных ресурсов в 
руках узкого круга лиц, будь то представители правящей элиты или 
неформальные общественные объединения.

Так, одной из приоритетных задач в рамках модернизации яв-
ляется реализация публичных функций органов государствен-
ной власти. По итогам рассмотрения материалов по данной про-
блеме на заседании коллегии Минэкономразвития РФ 29 апреля 
2013 года отмечено, что Президентом РФ поставлена задача — в 
2015 г. обеспечить предоставление государственных услуг гражда-
нам в режиме одного окна не менее, чем для 90% населения 2. Кро-
ме того, должна быть разработана система оценки эффективности 
деятельности органов власти. Данные задачи решаются через соз-
дание сети многофункциональных центров предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг (МФЦ), а также построение 
системы открытого государственного управления.

Представляет интерес анализ индекса открытости правитель-
ства регионов России 3, который основан на изучении официаль-
ных сайтов органов власти субъектов Федерации в части предо-
ставления возможности онлайн-сервисов по взаимодействию с 
гражданами и общественными организациями, в том числе через 
использование социальных сетей.

Так изучение показателей использования социальных сетей в 
субъектах Федерации позволяет определить, что только 10 регио-
нов имеют индекс по данному показателю больше 10 пунктов, 47 ре-
гионов оценены до 10 пунктов, а 25 субъектов Федерации вообще не 
представлены в социальных сетях, отсутствуют блоги высших долж-
ностных лиц, следовательно, и возможность он-лайн взаимодействия 
с высшим должностным лицом исполнительного органа власти.

Информация о деятельности 67 органов исполнительной влас-
ти (показатель «открытые правительственные данные») доступна 
для анализа, остальные регионы в меньшей степени представляют 

1 Г. Кехлер Новые социальные медиа: шанс или препятствия для диалога? 
// Полис. №4. 2013. С. 84

2 Итоги 2012 года и задачи текущего развития // экономист. №7. 2013. С. 16.
3 Режим доступа — URL: http: // opengov.eRegion.ru.
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информацию о своей деятельности (по данному показателю ин-
декс не достигает 10 пунктов).

Показатель степени сотрудничества исполнительных органов 
государственной власти с гражданами в части:
n наличия специальных онлайновых инструментов для привле-

чения граждан к разработке и принятию решений;
n наличия специальных онлайновых инструментов для привле-

чения и координации действий партнеров, готовых принять уча-
стие в реализации решений и инициатив;
n наличия специальных онлайновых инструментов для контроля 

и оценки результатов деятельности органов исполнительной власти, 
составляет 2 пункта только в Москве и Московской области, у 
9 субъектов составляет 1 пункт. Органы исполнительной власти 
71 субъекта Федерации не привлекают граждан и общественные 
объединения к принятию управленческих решений в режиме он-
лайн, который позволяет оперативно корректировать, формиро-
вать и принимать управленческие решения.

Следовательно, необходим поиск новых технологий государ-
ственного управления, одним из которых может являться краудсор-
синг, предполагающий широкое вовлечение в процессы обсужде-
ния и принятия политических решений активных граждан и обще-
ственные объединения. Данная технология может стать одним из 
наиболее эффективных инструментов открытого государственно-
го управления. Краудсорсинг основан на том предположении, что 
в обществе всегда присутствуют талантливые люди, готовые бес-
платно или за символическое вознаграждение генерировать идеи, 
решать проблемы и даже проводить исследования в корпоратив-
ных или общественных целях, при этом главным стимулом для них 
является не вознаграждение, а возможность увидеть воплощение 
своей идеи в практической деятельности 1. Представляется, что, 
применяя технологии краудсорсинга, возможно получать иннова-
ционные идеи и решения, которые заслуживают высокой оценки 
экспертного сетевого сообщества.

Зарубежный опыт использования краудсорсинговых техноло-
гий позволяет внедрить элементы открытого государственного 
управления, наладить диалог с представителями гражданского 
общества, повысить их лояльность, принять политические реше-
ния, направленные на удовлетворение потребностей населения в 
целях стабильного долгосрочного развития. Представители власт-
ной элиты в данном случае становятся «элитой развития», которая 

1 Режим доступа: URL: http: // www.fbk.ru/library/recommendations/crowd-
soursing.
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является проводником инновационных идей, направленных на 
улучшение среды обитания населения.

Российская практика использования краудсорсинговых техно-
логий позволяет определить этапы развития новых инструментов 
взаимодействия органов власти и гражданского общества.

К одному из первых проектов федерального уровня возможно 
отнести общественное обсуждение закона «Об образовании», на-
чатое в мае 2010 г. Сетевая платформа «Общественная экспертиза 
закона об образовании» позволила обсудить положения закона и 
внести свои предложении 11000 человек.

Следующим шагом на пути внедрения инструментов публичного 
взаимодействия является Указ Президента РФ от 9 февраля 2011 г. 
№167 «Об общественном обсуждении проектов федеральных кон-
ституционных законов и федеральных законов» 1 и Постановлением 
Правительства РФ от 22 февраля 2012 г. №159 «Об утверждении Пра-
вил проведения общественного обсуждения проектов федеральных 
конституционных законов и федеральных законов» 2. В соответствии 
с данными нормативными актами подлежат общественному обсуж-
дению с использованием сети Интернет проекты федеральных за-
конов, разрабатываемые федеральными органами исполнительной 
власти, затрагивающие основные направления государственной по-
литики в области социально-экономического развития РФ. Одним из 
ярких примеров общественного обсуждения нормативно-правого 
акта является Федеральный закон от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контракт-
ной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд». Данный закон на стадии 
общественного обсуждения претерпел многочисленные измене-
ния, которые позволили получить в итоговом варианте целостную 
систему планирования, размещения и исполнения государственных 
и муниципальных заказов на поставку продукции для обеспечения 
общественных потребностей.

Новым этапом развития краудсорсинговых технологий пред-
ставляется возможным считать формирование и запуск проекта 
«Открытое правительство», реализация концепции «Российской 
общественной инициативы»: создание технических и организа-
ционных условий для публичного представления предложений 
граждан, касающихся направлений долгосрочного развития с ис-
пользованием специализированного ресурса в сети Интернет. По-
вышению степени вовлечения граждан в процессы государствен-
ного управления также служит внедрение системы комплексной 

1 См.: СЗ РФ. 2011. №7. Ст. 939. 
2 См.: СЗ РФ. 2012. №10. Ст. 1247.
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оценки деятельности государственных гражданских служащих с 
использованием ключевых показателей эффективности и обще-
ственной оценки их деятельности, в том числе на базе социальных 
сетей и с учетом мнения сетевых сообществ. Данные механизмы 
позволяют правящим элитам федерального уровня отслеживать 
эффективнос ти государственного и муниципального управления 
в регионах.

Примеров использования краудсорсинговых технологий на 
региональном уровне не так много. лишь некоторые субъекты 
Федерации стали применять данный инструмент диалога между 
властью и обществом. Так в Северной Осетии-Алании запущена 
интернет-площадка «Общественная инициатива сенатора», кото-
рая, по мнению сенатора О. Хацева, привлекает общественность 
к обсуждению законопроектов, позволяет работать в команде над 
изменениями в законодательстве, которые позволят сделать жизнь 
в республике лучше 1.

Анализ базы актуальных краудсорсинговых проектов, раз-
мещенных на объединенной площадке проектов, которые в 
данный момент запущены на крупнейших площадках Рунета 
(http:// crowdsourcing.ru), показал, что в секторе «государственное 
управление» размещены всего пять проектов:

1. Проект «Вместе за достойную медицину» (регион — Югра). 
Проект рассчитан на потребителей медицинских услуг и предста-
вителей профессионального сообщества — работников здравоох-
ранения. Участникам проекта необходимо высказать свое профес-
сиональное мнение, а пациентам в свою очередь внести предло-
жения по улучшению оказания медицинской помощи в регионе.

В ходе реализации проекта необходимо:
n оценить реализацию программы «Модернизация здравоох-

ранения ХМАО — Югры».
n дать обратную связь по существующим услугам, сервисам, за-

конодательным инициативам.
n предложить проекты по улучшению, изменению и разработ-

ке современной инфраструктуры здравоохранения региона.
Основной целью реализации данного проекта является ком-

плексная общественная экспертиза и выработка практически при-
менимых рекомендаций для различных ветвей государственной 
власти по совершенствованию законодательства в области здраво-
охранения и повышению эффективности его правоприменения 2.

1 Н. Дорофеев «Регионы осваивают новые политические технологии» // РФ 
сегодня. 2012. №12. С. 24–25.

2 Режим доступа: URL: http: // cmphmao.ru/promo. 
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2. Проект «Мониторинг и обсуждение дорожных карт по улуч-
шению инвестиционного климата в России» 1. Агентство страте-
гических инициатив (АСИ) проводит проект по мониторингу и 
публичному обсуждению утвержденных правительством планов 
мероприятий («дорожных карт») национальной предприниматель-
ской инициативы по улучшению инвестиционного климата в Рос-
сийской Федерации.

3. Проект «Общество и власть»: вместе на благо Волгоградской 
области. Цель проекта — повышение уровня жизни людей, рас-
ширение возможностей их самореализации, вовлечение жителей 
Волгоградской области в решение задач, которые стоят перед ре-
гионом. По итогам сбора идей присоединилось к реализации про-
екта более 2000, решения, которые возникли в ходе реализации 
сейчас находятся в стадии реализации 2.

4. Проект «Стандарты работы управляющих советов школ Мо-
сквы».

Данный проект является составной частью городской програм-
мы «Разработка эффективной модели функционирования системы 
государственно-общественного управления в образовательных 
учреждениях Москвы», инициированной Департаментом образова-
ния города Москвы и Институтом государственно-общественного 
управления образованием и приглашает всех заинтересованных 
лиц принять участие в выработке решений 3.

5. Проект «экспертиза и доработка Федерального закона от 
18.07.2011 №223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными 
видами юридических лиц». Результаты экспертизы будут исполь-
зованы для совершенствования правового регулирования сферы 
закупок в соответствии с Федеральным законом «О закупках то-
варов, работ, услуг отдельными видами юридических лиц», в том 
числе будут обобщаться и представляться в профильные органы 
государственной власти: Министерство экономического разви-
тия, Федеральное Казначейство, Федеральную антимонопольную 
службу, «Открытое правительство» 4.

Общественный контроль является одним из наиболее эффек-
тивных механизмов взаимодействия гражданского общества и 
органов власти, направленных на повышение эффективности их 
деятельности. это связано, прежде всего, с тем, что на современ-
ном этапе развития общества эффективность государственного 

1 Режим доступа: URL: http: // xn —80adjkclhjd6blf.xn — p1ai.
2 Режим доступа: URL: http: // volga-dialog.ru.
3 Режим доступа: URL: http: // gouo.crowdexpert.ru.
4 Режим доступа: URL: http: // law.naiz.org.
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управления зависит от оценки данной деятельности гражданами 
страны и возможностей их участия в процессах принятия полити-
ческих решений. В настоящее время индекс эффективности пра-
вительства России, рассчитанный на основе методики Всемирного 
банка по определению эффективности правительства (Governance 
Research Indicator Country Snapshot-GRICS), составляет всего 
41,6 пункта из 100 возможных, в то время как эффективность прави-
тельства в Великобритании оценивается в 92,3 пункта, в Германии 
в 91,9, во Франции в 89,5 пунктов 1. Соответственно, актуализируется 
проблема качественных изменений инструментов, способствующих 
повышению эффективности государственного управления, в процес-
се перехода к новой экономическо-политической ситуации. Пред-
ставляется, что общественный контроль позволит повысить качество 
принимаемых нормативно-правовых актов, регулирующих различ-
ные сферы жизнедеятельности общества, выявить должностных лиц, 
ответственных за нарушения действующего законодательства.

Идеи использования народного контроля зародились в России 
в 1917 г., когда были созданы Советы народных депутатов и рабоче-
крестьянские инспекции. Институт общественного контроля в Рос-
сии получил новый импульс для развития в 1957 г. после создания 
Комиссии советского контроля Совмина СССР. 9 декабря 1965 г. 
утверждено совместное постановление ЦК КПСС и Совета мини-
стров СССР от 19 декабря 1968 г. об органах народного контроля в 
СССР. В соответствии с ч. 3 ст. 126 Конституции СССР вторая сессия 
Верховного Совета СССР десятого созыва 30 ноября 1979 г. приняла 
Закон «О народном контроле в СССР», который реализовал права 
граждан СССР на участие в управлении государственными и обще-
ственными делами, на участие во всенародных обсуждениях и голо-
сованиях, народном контроле, в работе государственных органов, 
общественных организаций и органов общественной самодеятель-
ности, в собраниях трудовых коллективов и по месту жительств 2.

Созданные институты народного контроля частично реализо-
вывали заявленные выше права граждан, однако, существенным 
недостатком системы общественного контроля в СССР являлось 
сращивание данных структур с партийно-государственными орга-
нами управления.

В современной России отсутствует единая правовая база, ре-
гламентирующая процессы в сфере общественного контроля. Тер-

1 Е. Гонтмахер. Российские социальные неравенства как фактор 
общественно-политической стабильности» // Вопросы экономики. №4. 2013.

2 Полещук А. С. Общественный контроль в структуре советской власти // 
История государства и права. 2011. №20. С. 14–18.
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мин «общественный контроль» встречается в Земельном кодек-
се Российской Федерации, в Федеральных законах от 21.11.1995 
№170-ФЗ «Об использовании атомной энергии», от 26 ноября 
1996 г. №138-ФЗ «Об обеспечении конституционных прав граж-
дан Российской Федерации избирать и быть избранными в орга-
ны местного самоуправления», от 4 мая 1999 г. №96-ФЗ «Об охране 
атмосферного воздуха», от 24 июля 2002 г. №111-ФЗ «Об инвести-
ровании средств для финансирования накопительной части трудо-
вой пенсии в Российской Федерации», от 4 апреля 2005 г. №32-ФЗ 
«Об Общественной палате Российской Федерации» и т. д. Анализ 
данных нормативно-правовых актов позволяет сделать вывод, что 
фрагментарно различные ведомства акцентируют внимание на 
возможностях общественного контроля, но единства подходов в 
настоящее время не выработано.

Федеральный закон от 04.04.2005 №32-ФЗ «Об Общественной 
палате Российской Федерации» 1, Постановление Правительства 
РФ от 02.08.2005 №481 «О порядке образования общественных 
советов при федеральных министерствах, руководство которыми 
осуществляет Правительство Российской Федерации, федераль-
ных службах и федеральных агентствах, подведомственных этим 
федеральным министерствам, а также федеральных службах и 
федеральных агентствах, руководство которыми осуществляет 
Правительство Российской Федерации», Указ Президента РФ от 
4 августа 2006 г. №842 «О порядке образования общественных 
советов при федеральных министерствах, федеральных службах 
и федеральных агентствах, руководство деятельностью которых 
осуществляет Президент Российской Федерации, при федераль-
ных службах и федеральных агентствах, подведомственных этим 
федеральным министерствам» 2 позволили внедрить отдельные 
элементы общественного контроля путем создания обществен-
ных советов при различных министерствах и ведомствах. В основ-
ном общественные советы функционируют благодаря их тесной 
интеграции с властными структурами. Население не принимает 
активное участие в деятельности такого рода структур, ориен-
тированных на внедрение институтов общественного контроля. 
Однако согласно Указу Президента от 7 мая 2012 года «Об основ-
ных направлениях совершенствования системы государственно-
го управления», общественные советы должны стать механизмом 
общественного контроля за деятельностью чиновников.

Сейчас отношение к общественным советам в обществе неод-
1 Собрание законодательства РФ. 11.04.2005, №15. Ст. 1277.
2 Собрание законодательства РФ. 07.08.2006. №32. Ст. 3539.
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нозначное, признал председатель Научно-консультативного со-
вета при Общественной палате Владислав Гриб: «Несколько лет 
назад, когда создавались механизмы общественного контроля и 
общественных советов, многие из них были декоративными — воз-
главляли их руководители ведомств, у советов не было полномо-
чий, состав формировался самими ведомствами». Он пояснил, что 
новые общественные советы должны быть не только экспертным 
и консультативным органом, но и заниматься общественным кон-
тролем 1. В настоящее время рабочей группой Правительственной 
комиссии по координации деятельности Открытого правитель-
ства подготовлен Проект федерального закона «Об основах обще-
ственного контроля в Российской Федерации» и поэтапный план 
совершенствования форм и методов общественного контроля 
(дорожная карта). Данные документы направлены на дальнейшее 
совершенствование институтов общественного контроля, опреде-
ляются основные определения и принципы общественного кон-
троля, главные цели и задачи совершенствования общественного 
контроля в Российской Федерации, основные формы и методы 
общественного контроля.

Особый интерес представляют основные направления совер-
шенствования форм и методов общественного контроля в Россий-
ской Федерации, представленные в вышеназванных документах 2:

1. Создание организационных и правовых основ общественно-
го контроля в Российской Федерации посредством законодатель-
ного и нормативного правового регулирования.

2. Внедрение и развитие механизмов открытости органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления.

3. Создание условий (стимулирование) для вовлеченности широ-
ких масс населения и институтов гражданского общества в лице ре-
альных НКО в осуществление общественного контроля за деятельно-
стью государственных органов власти и местного самоуправления.

В целях анализа участия граждан в общественном контроле за 
деятельностью органов государственной и муниципальной власти 
было проведено социологическое исследование среди различных 
категорий граждан, направленное на выявление степени их участия 
в механизмах общественного контроля. В опросе приняли участие 
государственные и муниципальные служащие, работники бюджет-
ных организаций, представители коммерческих и некоммерческих 
организаций, студенты. Так, при подготовке опросных листов были 

1 URL: http: //xn —80abeamcuufxbhgound0h9cl.xn — p1ai/events/5508779.
2 URL: http: //xn —80abeamcuufxbhgound0h9cl.xn — p1ai/upload/iblock/b8e/ 

b8ef4fd29348957db81ae08a4989bb9a.pdf.
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поставлены задачи оценить заинтересованность граждан в работе 
открытого правительства, степень участия в наблюдательных, кон-
сультативных, экспертных советах и общественных обсуждениях 
законопроектов 1.

На вопрос «Интересует ли вас деятельность открытого прави-
тельства?» 30% опрошенных ответили утвердительно, 10% — отри-
цательно, 60% затруднились с ответом или оказались не знакомы с 
деятельностью открытого правительства.

На вопрос «Вы участвовали в общественном обсуждении зако-
нопроектов на сайтах органов государственной и муниципальной 
власти?» только 6% ответили утвердительно, 94% опрошенных не 
принимали участие в общественных обсуждениях.

На вопрос «Вы участвовали в общественных слушаниях?» толь-
ко 11% опрошенных ответили утвердительно.

В профсоюзных организациях состояли 20% респондентов.
Участие в работе наблюдательных, консультативных и эксперт-

ных советах принимали только 3% опрошенных.
Порталом государственных и муниципальных услуг пользо-

вались 52% опрошенных, посещали сайты своих муниципальных 
образований 67%. Деятельностью некоммерческих организаций 
интересуются 21%. 34% опрошенных считали, что в России форми-
руется гражданское общество.

Анкетирование позволило сделать следующие выводы: степень 
участия граждан в процедурах общественного контроля крайне 
низкая, общественность не участвует в обсуждении законопроек-
тов. Однако созданный Портал государственных услуг, благодаря 
сервисам в сфере получения государственных услуг, доступным 
гражданам, активно используется половиной опрошенных. Также 
пользователи сети Интернет посещают сайты своих муниципаль-
ных образований.

Представляется, что еще одним инструментом общественного 
контроля, кроме участия в общественных советах, учреждаемых 
при федеральных органах исполнительной власти, является учас-
тие граждан в работе открытого правительства. Опрос показал, что 
большинство опрошенных не отслеживает информацию о деятель-
ности открытого правительства.

Развитием структур НКО и проблемами формирования граж-
данского общества интересуется лишь треть опрошенных, что сви-
детельствует о минимальном регулирующем воздействии данных 
структур на деятельность органов государственной власти.

1 В опросе приняли участие 438 человек. Данные представлены по состоя-
нию на 30.09.2013 г. 
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В условиях широкого распространения сетевых коммуника-
ций сформированы сетевые сообщества граждан, так называемые 
«пятые сословия» (по отношению к основным СМИ как к «четвер-
тому сословию») 1, которые активно анализируют и критикуют су-
ществующие институты государственного управления. «Виртуаль-
ная общественность» характеризуется анонимностью публичных 
действий, которая, с одной стороны, предоставляет возможность 
развиваться электронной демократии, а, с другой стороны, пред-
ставляет опасность в связи с возможностями оказывать дестаби-
лизирующие воздействия на поведение толпы через концентра-
цию информационных ресурсов в руках узкого круга лиц, будь то 
представители правящей элиты или неформальные общественные 
объединения. Данные виртуальные институты общественного кон-
троля должны получать информацию о деятельности органов госу-
дарственной власти из доступных и достоверных источников.

Построение системы открытого государственного управления 
основано, прежде всего, на политической воле правящей элиты. 
Так одной из приоритетных задач в рамках модернизация являет-
ся реализация публичных функций органов государственной вла-
сти. По итогам рассмотрения материалов по данной проблеме на 
заседании коллегии Минэкономразвития РФ 29 апреля 2013 года 
отмечено, что Президентом РФ поставлена задача в 2015 г. обеспе-
чить предоставление государственных услуг гражданам в режиме 
одного окна не менее, чем для 90% населения 2. Кроме того, долж-
на быть разработана система оценки эффективности деятельно-
сти органов власти. Данные задачи решаются через создание сети 
многофункциональных центров предоставления государственных 
и муниципальных услуг (МФЦ), а также построение системы откры-
того государственного управления.

Переход к контрактной системе закупок товаров, работ и услуг 
для государственных и муниципальных нужд в условиях современ-
ного общества основан на принципах открытости, прозрачности и 
достоверности получаемой обществом информации о проведении 
закупочных процедур. Система контроля планирования, разме-
щения и исполнения государственных и муниципальных заказов 
основана на взаимодействии различных органов власти и обще-
ственности. С точки зрения заказчиков, большое количество кон-
тролирующих органов не способствует повышению эффективно-
сти их работы в сфере размещения заказов, однако законодатель 

1 Г. Кехлер Новые социальные медиа: шанс или препятствия для диалога? 
// Полис. №4. 2013. С. 84.

2 Итоги 2012 года и задачи текущего развития // экономист. №7. 2013. С. 16.
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предполагает, что формирующаяся в рамках контрактной системы 
модель взаимодействия различных акторов закупочного процесса 
позволит минимизировать расходы бюджета.

Представляется целесообразным рассмотреть функции и пол-
номочия контролирующих органов, проанализировать эффектив-
ность формирующейся модели контроля.

В настоящее время модель контроля за действиями заказчиков 
при планировании, размещении и исполнении государственных и 
муниципальных заказов можно представить в виде перевернутой 
пирамиды, ориентированной на заказчика. Уровни данной модели 
представляют собой различные контролирующие органы.

Федеральный закон от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения го-
сударственных и муниципальных нужд» (далее — 44-ФЗ) в ст. 
99 определяет функции государственных и муниципальных орга-
нов в пределах их полномочий. это:

1) федеральный орган исполнительной власти, уполномочен-
ный на осуществление контроля в сфере закупок, контрольный ор-
ган в сфере государственного оборонного заказа, органы исполни-
тельной власти субъекта Российской Федерации, органы местного 
самоуправления муниципального района, органы местного самоу-
правления городского округа, уполномоченные на осуществление 
контроля в сфере закупок;

2) федеральный орган исполнительной власти, осуществляю-
щий правоприменительные функции по кассовому обслуживанию 
исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федера-
ции, финансовые органы субъектов Российской Федерации и му-
ниципальных образований, органы управления государственными 
внебюджетными фондами;

3) органы внутреннего государственного (муниципального) фи-
нансового контроля, определенные в соответствии с Бюджетным 
кодексом Российской Федерации 1.

Следующей ступенью контроля является ведомственный кон-
троль в сфере закупок. Так, в ст. 100 44-ФЗ установлено, что госу-
дарственные органы, государственная корпорация по атомной 
энергии «Росатом», органы управления государственными вне-
бюджетными фондами, муниципальные органы осуществляют ве-
домственный контроль за соблюдением законодательства Россий-
ской Федерации и иных нормативных правовых актов о контракт-

1 Федеральный закон от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» // Собрание законодательства РФ. 08.04.2013. №14. Ст. 1652.



32

ной системе в сфере закупок в отношении подведомственных им 
заказчиков в порядке, установленном соответственно Правитель-
ством Российской Федерации, высшим исполнительным органом 
государственной власти субъекта Российской Федерации, местной 
администрацией.

Кроме того, 44-ФЗ в ст. 102 институализировал общественный 
контроль в сфере закупок. Гражданам, общественным объединени-
ям и объединениям юридических лиц предоставляется право осу-
ществлять контроль за соблюдением законодательства РФ и иных 
нормативных правовых актов о контрактной системе в сфере заку-
пок. Согласно новой норме закона общественный контроль впра-
ве: подготавливать предложения по совершенствованию законо-
дательства РФ о контрактной системе в сфере закупок; направлять 
заказчикам запросы о предоставлении информации об осущест-
влении закупок и о ходе исполнения контрактов; осуществлять 
независимый мониторинг закупок и оценку их эффективности, в 
том числе оценку осуществления закупок и результатов исполне-
ния контрактов; обращаться от своего имени в государственные и 
муниципальные органы, а также в органы охраны правопорядка с 
заявлением о проведении мероприятий по контролю; обращать-
ся в суд в защиту нарушенных или оспариваемых прав и законных 
интересов группы лиц в соответствии с законодательством Россий-
ской Федерации.

Современные формы общественного контроля, которые воз-
можны при реализации данной функции следующие: обществен-
ный мониторинг, общественная проверка, общественная экс-
пертиза, общественное обсуждение, общественные (публичные) 
слушания. В связи с выполнением функций по общественному кон-
тролю в сфере закупок общественные контролеры вправе запра-
шивать информацию, необходимую для общественного контроля 
(за исключением сведений, составляющих государственную тайну, 
и персональных данных), посещать органы власти и иные органи-
зации для осуществления общественного контроля, обращаться в 
суд в защиту неопределенного круга лиц, прав и законных инте-
ресов общественных объединений и иных некоммерческих орга-
низаций. Сейчас отношение к общественным советам в обществе 
неоднозначное, признал председатель Научно-консультативного 
совета при Общественной палате Владислав Гриб: «Несколько лет 
назад, когда создавались механизмы общественного контроля и 
общественных советов, многие из них были декоративными — воз-
главляли их руководители ведомств, у советов не было полномочий, 
состав формировался самими ведомствами». Он пояснил, что новые 
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общественные советы должны быть не только экспертным и кон-
сультативным органом, но и заниматься общественным контролем 1.

В настоящее время рабочей группой Правительственной ко-
миссии по координации деятельности Открытого правительства 
подготовлен Проект федерального закона «Об основах общес-
твенного контроля в Российской Федерации» и поэтапный план 
совершенствования форм и методов общественного контроля 
(дорожная карта). Данные документы направлены на дальнейшее 
совершенствование институтов общественного контроля, они со-
держат основные определения и принципы общественного кон-
троля, главные цели и задачи совершенствования общественного 
контроля в Российской Федерации, основные формы и методы 
общественного контроля.

Существующая в настоящий момент практика открытого обще-
ственного обсуждения крупных закупок (на стадии планирования 
и размещения закупок) является лишь одним из элементов систе-
мы общественного контроля. Представляется, что общественные 
обсуждения результатов закупочных процедур, а также обще-
ственная экспертиза результатов закупок позволят повысить эф-
фективность расходования бюджетных средств.

Согласно данным Минэкономразвития, за II квартал 2014 года 
на официальном сайте была размещена информация о проведе-
нии обязательного общественного обсуждения 155 крупных за-
купок с суммарной начальной (максимальной) ценой контрактов 
более 1,5 трлн рублей. На первом этапе обязательного обществен-
ного обсуждения к 30 июня находилась 41 закупка на более чем 
200 млрд рублей. Во II квартале по 57 закупкам с начальной (мак-
симальной) ценой контрактов более 181 млрд рублей первый этап 
полностью завершен. На втором этапе обязательного обществен-
ного обсуждения находились две закупки на более чем 4,5 млрд 
рублей. За указанный период полностью завершено обязательное 
общественное обсуждение 55 закупок стоимостью более 1,1 трлн 
рублей. По результатам первого этапа в 16 случаях внесены изме-
нения в планы-графики, отменены 3 процедуры на сумму более чем 
8,7 млрд рублей. А по итогам второго этапа общественного обсуж-
дения отменена одна процедура на сумму свыше 1 млрд рублей 2.

По результатам мониторинга системы госзакупок за 5 месяцев 
экспертный совет Открытого правительства пришел к выводу о 
крайне низком уровне вовлеченности общественных контролеров 
в обязательные общественные обсуждения крупных закупок (что 

1 URL: http: //xn —80abeamcuufxbhgound0h9cl.xn — p1ai/events/5508779.
2 URL: http: // open.gov.ru/events/5510459/?sphrase_id=68158.
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в целом говорит о недоверии к системе), а также отметил недоста-
точную квалификацию самих общественных контролеров, желаю-
щих участвовать в мониторинге системы закупок 1.

Кроме форм контроля, указанных в 44-ФЗ, еще одним инстру-
ментом общественного контроля может являться участие граждан 
в работе открытого правительства, а также в виртуальных обсуж-
дениях всех стадий закупочного процесса.

В условиях широкого распространения сетевых коммуникаций 
сформированы сетевые сообщества граждан, так называемые «пя-
тые сословия» (по отношению к основным СМИ как к «четвертому 
сословию») 2, которые активно анализируют и критикуют суще-
ствующие институты государственного управления при проведе-
нии закупочных процедур. «Виртуальная общественность» харак-
теризуется анонимностью публичных действий, которая, с одной 
стороны, предоставляет возможность развиваться электронной 
демократии, а, с другой стороны, представляет опасность в связи 
с возможностями оказывать дестабилизирующие воздействия на 
работу заказчиков. Данные виртульные институты общественного 
контроля должны получать информацию о деятельности органов 
государственной власти из доступных и достоверных источников и 
работать в рамках правого поля через механизмы общественного 
контроля, указанные в 44-ФЗ.

Таким образом, современная модель контроля в контрактной 
системе требует дальнейшего совершенствования в части расши-
рения возможностей применения процедур общественного кон-
троля.

В условиях перехода к контрактной системе при размещении за-
казов на поставку продукции для государственных и муниципаль-
ных нужд особую актуальность приобретают вопросы открытости, 
прозрачности и достоверности получаемой обществом информа-
ции о проведении закупочных процедур для государственных и му-
ниципальных нужд. В условиях перехода к открытому государствен-
ному управлению целесообразно выявить институциональные и 
организационные основы открытости государственных закупок.

К институциональным основам открытости государственных за-
купок возможно отнести формирование института общественного 
контроля в сфере размещения закупок продукции для государствен-
ных и муниципальных нужд. По оценкам экспертов, общественный 
контроль является одним из наиболее эффективных механизмов 

1 URL: http: // open.gov.ru/events/5510459/?sphrase_id=68158.
2 Г. Кехлер Новые социальные медиа: шанс или препятствия для диалога? 

// Полис. №4. 2013. С. 84.
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взаимодействия гражданского общества и органов власти, направ-
ленных на повышение эффективности их деятельности.

Федеральный закон №44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд» от 5 апреля 2013 года институализировал 
общественный контроль в сфере закупок. Гражданам, обществен-
ным объединениям и объединениям юридических лиц предостав-
ляется право осуществлять контроль за соблюдением законода-
тельства РФ и иных нормативных правовых актов о контрактной 
системе в сфере закупок. Согласно новой норме закона общес-
твенный контроль вправе: подготавливать предложения по со-
вершенствованию законодательства РФ о контрактной системе в 
сфере закупок; направлять заказчикам запросы о предоставлении 
информации об осуществлении закупок и о ходе исполнения кон-
трактов; осуществлять независимый мониторинг закупок и оценку 
их эффективности, в том числе оценку осуществления закупок и 
результатов исполнения контрактов; обращаться от своего имени 
в государственные и муниципальные органы, а также в органы 
охраны правопорядка с заявлением о проведении мероприятий 
по контролю; обращаться в суд в защиту нарушенных или оспари-
ваемых прав и законных интересов группы лиц в соответствии с 
законодательством Российской Федерации 1. Вместе с тем, важную 
институциональную роль на федеральном уровне может играть 
создание Совета по прозрачности системы государственных и 
муниципальных закупок. Представляется целесообразным вклю-
чение в него представителей контролирующих органов в сфере 
закупок на федеральном уровне (Федеральной антимонопольной 
службы и Министерства экономического развития), а также пред-
ставителей муниципалитетов и общественных контролеров.

В функции Совета по прозрачности системы государственных и 
муниципальных закупок могут входить:
n мониторинг соблюдения заказчиками норм и требований 

действующей контрактной системы;
n определение стандартов открытости информации в сфере 

размещения закупок продукции для государственных и муници-
пальных нужд;
n анализ раскрытия информации государственными и муници-

пальными заказчиками.

1 Федеральный закон от 05.04.2013 №44-ФЗ (ред. от 04.06.2014) «О кон-
трактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» // Собрание законодательства РФ. 
08.04.2013. №14. Ст. 1652.
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Следовательно, для эффективной реализации принципов откры-
тости и гласности при размещении заказов на поставку продукции 
для государственных и муниципальных нужд необходимо дальней-
шее развитие идеологии общественных (экспертных) советов.

Федеральный закон от 04.04.2005 №32-ФЗ «Об Общественной 
палате Российской Федерации», Постановление Правительства РФ 
от 02.08.2005 №481 «О порядке образования общественных сове-
тов при федеральных министерствах, руководство которыми осу-
ществляет Правительство Российской Федерации, федеральных 
службах и федеральных агентствах, подведомственных этим фе-
деральным министерствам, а также федеральных службах и феде-
ральных агентствах, руководство которыми осуществляет Прави-
тельство Российской Федерации», Указ Президента РФ от 4 августа 
2006 г. №842 «О порядке образования общественных советов при 
федеральных министерствах, федеральных службах и федераль-
ных агентствах, руководство деятельностью которых осуществля-
ет Президент Российской Федерации, при федеральных службах 
и федеральных агентствах, подведомственных этим федеральным 
министерствам» позволили внедрить отдельные элементы обще-
ственного контроля путем создания общественных советов при 
различных министерствах и ведомствах. В основном общественные 
советы функционируют благодаря их тесной интеграции с властны-
ми структурами. Население не принимает активного участия в дея-
тельности такого рода структур, ориентированных на внедрение 
институтов общественного контроля. Однако согласно Указу Пре-
зидента от 7 мая 2012 года «Об основных направлениях совершен-
ствования системы государственного управления», общественные 
советы должны стать механизмом общественного контроля за дея-
тельностью в сфере размещения заказов на поставку продукции 
для государственных и муниципальных нужд.

Для реализации эффективной системы открытости информации 
Совету целесообразно отслеживать качество предоставляемой 
информации по следующим позициям: планы и планы-графики за-
купок, их соответствие фактически проводимым процедурам, по-
рядок формирования начальной (максимально) цены контракта, 
качество и сроки исполнения заключенных контрактов.

Рассматривая организационные основы открытости государ-
ственных закупок, целесообразно обратить внимание на формиро-
вание единой информационной системы, являющейся основой для 
формирования открытых данных в сфере государственных закупок.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 
12.10.2013 г. №913 утверждено положение о размещении на 
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официальном сайте Российской Федерации в информационно-
телекоммуникационной сети «Интернет» информации о заказах на 
поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг; информации, 
подлежащей размещению в единой информационной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд до ввода ее в эксплуатацию. Согласно 
данному положению информация, размещаемая на официальных 
сайтах, должна быть круглосуточно доступна для пользователей без 
взимания платы и иных ограничений.

На официальном сайте Российской Федерации в сети Интернет 
для размещения информации о размещении заказов на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание услуг за 2013 год опубли-
ковано 2,48 млн извещений о проведении закупок продукции на 
сумму 6 378 990,9 млн руб., зарегистрировано 239 940 заказчиков. 
По итогам 2013 года заключено 3 739 888 контрактов на общую 
сумму 5,88 трлн руб. За первое полугодие 2014 года опубликова-
но свыше 1 млн извещений о проведении закупок продукции на 
общую сумму, превышающую 1,6 трлн руб. При этом увеличилось 
количество заказчиков, зарегистрированных на официальном 
сайте до 244 429 организаций. Общая сумма заключенных кон-
трактов превысила 1,7 трлн руб. 1. Однако до настоящего момен-
та нельзя утверждать, что открытые данные в сфере размещения 
заказов на поставки продукции для государственных и муници-
пальных нужд достаточно достоверны и прозрачны, так как соз-
данная информационная система, отражающая сведения об итогах 
реализации государственных и муниципальных закупок, не пред-
полагает проведения автоматизированного анализа информа-
ции, проверки ее достоверности. Проблемы полноты, достовер-
ности информации лежат в основе открытого государственного 
управления. В этой связи представляется интересным опыт США 
раскрытия информации с помощью информационных ресурсов —  
www.recovery.gov, www.USAspending.gov, www.paymentaccuracy.gov, 
www.it.usaspending.gov, предоставляющих исчерпывающий пере-
чень отчетности о потраченных бюджетных ресурсах с помощью 
визуализации на географической карте по штатам, городам, иным ад-
министративным территориям с определением подрядчиков, субпо-
дрядчиков, государственных распорядителей бюджетных средств 2.

1 URL: http: // zakupki.gov.ru/epz/main/public/home.html.
2 Стырин Е. М. Движение к открытому государственному управлению: ми-

ровой опыт: препринт WP8/2013/03/Е. М. Стырин; Нац. исслед. ун-т «Высшая 
школа экономики». М.: Изд. дом Высшей школы экономики, 2013. (Cерия WP8 
«Государственное и муниципальное управление»).
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Анализ зарубежного опыта формирования системы открытых 
данных показывает, что в основу разработки любых систем откры-
тых данных положены Стандарты, которые определяют параметры 
открытости.

Под открытыми стандартами обычно понимаются общедо-
ступные спецификации, утвержденные независимой специали-
зированной организацией и не зависящие от производителей. 
Понятие открытых стандартов подразумевает обязательное со-
блюдение доступности процесса разработки и текстов стандартов 
для всех заинтересованных лиц, отсутствие лицензионных или 
патентных ограничений и связанных с ними отчислений. Откры-
тые стандарты являются «строительными блоками или цементом», 
которые позволяют различным системам, платформам и устрой-
ствам взаимодействовать и составляют ядро новых, открытых 
архитектур. Подобно программному обеспечению с открытым 
исходным кодом, открытые стандарты являются результатом дея-
тельности сообществ, где никто в отдельности не контролирует 
стандарт; таким образом, открытые стандарты доступны всем и в 
общем случае бесплатны и не требуют авторских отчислений или 
другой платы 1.

Для определения степени открытости применяется пятизвезд-
ная модель Т. Бернерс-ли (Sir Tim Berners-Lee). Каждому набору 
данных присваивается определенное количество звезд в зависи-
мости от доступности информации:
n «одна звезда » — данные в виде образов (pdf, tiff — скан-

копии таблиц);
n «две звезды» — структурированные данные, доступные в 

формате, удобном для компьютерного использования (например, 
в формате электронных таблиц MS Excel);
n «три звезды» — использование незапатентованного формата 

данных (например, CSV и XML);
n «четыре звезды» + использование стандартов «открытости» 

консорциума WWW (the World Wide Web Consortium (W3C), такие 
как стандарты RDF и SPARQL, с целью отслеживания замечаний 
пользователей;
n «пять звезд» — все предыдущее, а также ссылки на внешние 

источники данных с целью обеспечения связности 2.

1 Международный видеосеминар «Открытые стандарты для трансформа-
ции правительства: обеспечение прозрачности, безопасности и интеропера-
бельности» // Информационное общество. 2011. №2.

2 Berners-Lee T. 5 Star Open Data // URL: http: // www.w3.org/DesignIssues/
LinkedData.html.
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Стандарты открытых данных предполагают использование ме-
ханизмов общественного контроля над процессами, связанными 
с открытием данных. В рассматриваемом аспекте, размещение 
информации в единой информационной системе способству-
ет выявлению отклонений и нарушений в процессе закупок на 
всех стадиях реализации размещения заказов. Так размещение 
планов-графиков и планов закупок позволяет институту обще-
ственного контроля получать исходные данные о направлениях 
расходования бюджетных средств. Данная информация в даль-
нейшем позволит получить информацию о нарушениях в процессе 
размещения и исполнения заказов.

Важной составляющей при достижении максимального «пяти-
звездного» рейтинга открытости государственных закупок являет-
ся разработка системы мониторинга открытости данных. Данный 
инструмент позволит государственным и муниципальным заказчи-
кам отчитываться о результатах проведенных закупочных проце-
дур, оценить степень достижения целей осуществления закупок и 
их обоснованность.

Стандарты открытых данных о закупках должны отвечать опре-
деленным требованиям, которые выработаны в ходе реализации 
принципов открытого государственного управления. К ним можно 
отнести прозрачность, безопасность и интероперабельность.

Прозрачность и безопасность при размещении информации о 
проведении закупочных процедур основана на международных 
принципах размещения заказов на поставку продукции для госу-
дарственных и муниципальных нужд. К ним относят: транспарент-
ность (transpaгency), или прозрачность, под которой понимается 
обеспечение доступности всей относящейся к закупкам информа-
ции для всех потенциальных участников, а также для обществен-
ности, включая обязательность публикации соответствующих 
нормативных актов, извещений о предстоящих закупках, условий 
конкурсов, информации об их результатах и т. д.

Подотчетность и соблюдение процедур (accountability and due 
ргосеss) подразумевает строгое соблюдение закупающими орга-
низациями установленного порядка проведения закупок, вклю-
чая применение методов, соответствующих объемам и характеру 
приобретаемых товаров и услуг. Вся относящаяся к закупкам до-
кументация должна быть доступна для государственного и обще-
ственного контроля; в случаях, требующих режима секретности, 
должен быть установлен порядок доступа к такой документации. 
Устанавливается также состав информации, доступ к которой не 
может быть ограничен.
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Открытая и эффективная конкуренция (ореn and effective compe
tition). Считается, что открытая конкуренция поставщиков и подряд-
чиков является наиболее действенным инструментом повышения 
эффективности закупок и приводит к «справедливым», иначе говоря, 
обоюдовыгодным умеренным ценам. Применение методов закупок, 
в той или иной степени ограничивающих конкуренцию, допускается 
лишь при наличии оговоренных законодательством оснований.

Справедливость (fairness) понимается как обеспечение равных воз-
можностей для всех предприятий и фирм на получение заказов для 
поставки продукции или услуг для государственных (муниципальных) 
нужд, а также равное и справедливое отношение ко всем потенциаль-
ным поставщикам и подрядчикам при квалификационном отборе, в 
ходе проведения конкурсов и определения победителей.

Интероперабельность — возможность информационных систем, 
которые поддерживают управленческие процессы, обмениваться 
данными и быть готовыми к обмену информацией и знаниями. Полно-
ценной проверкой на интероперабельность может служить наличие 
возможности согласованного обмена информацией и сервисами меж-
ду системами, при этом любая система или ее отдельные компоненты 
с интерфейсом требуемой (или аналогичной) спецификации должны 
допускать замену без ущерба для процесса взаимодействия 1.

Следующим условием повышения открытости государственных 
и муниципальных закупок является обязанность государственных 
органов должным образом реагировать на обращения общества 
в рамках системы обратной связи. Здесь представляется целесо-
образным в перспективе сформировать объединенные базы дан-
ных, показывающих направления взаимодействия заказчиков и 
поставщиков в рамках действующего законодательства.

Представляет интерес опыт Бразилии по формированию органи-
зационных основ открытости данных о закупочных процедурах че-
рез применение технологий краудсорсинга. Краудсорсинг основан 
на том предположении, что в обществе всегда присутствуют талант-
ливые люди, готовые бесплатно или за символическое вознагражде-
ние генерировать идеи, решать проблемы и даже проводить иссле-
дования в корпоративных или общественных целях, при этом глав-
ным стимулом для них является не вознаграждение, а возможность 
увидеть воплощение своей идеи в практической деятельности. 
Представляется, что применяя технологии краудсорсинга возмож-
но получать инновационные идеи и решения, которые заслуживают 
высокой оценки экспертного сетевого сообщества. Технологии кра-

1 Когаловский М. Р., Хохлов Ю. Е. Стандарты XML для электронного прави-
тельства. М.: Институт развития информационного общества, 2008. С. 21
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удсорсинга в Бразилии реализуются через проведение националь-
ных конференций, собравших за 2012–2013 гг. более 160 тыс. участ-
ников. Механизм национальных конференций позволяет охватить 
максимально широкий слой граждан, обсудить с ними различные 
идеи, отобрать лучшие, сформировать рейтинг идей, постепенно 
переходя на более высокий уровень их обсуждения.

Зарубежный опыт использования краудсорсинговых техноло-
гий позволяет внедрить элементы открытого государственного 
управления в сфере закупок, наладить диалог с представителями 
гражданского общества, повысить их лояльность, принять полити-
ческие решения, направленные на удовлетворение потребностей 
населения в целях стабильного долгосрочного развития.

Следовательно, использование открытых данных о проведении 
закупочных процедур на этапе становления контрактной системы 
позволит стимулировать экономическое развитие страны через 
привлечение к закупкам большего количества субъектов малого и 
среднего предпринимательства, а также стимулировать снижение 
уровня коррупции при размещении заказов.

Поиск и использование качественно новых технологий управ-
ления является одним из актуальных вопросов современного эта-
па реформирования данной сферы. Уровень транспарентности 
управления контрактной системой не достаточно высок, что по-
рождает возникновение проблем в данной сфере.

Совершенствование технологий взаимодействия органов влас-
ти и бизнес-сообщества, экспертного сообщества и представи-
телей гражданского общества предполагается в рамках проекта 
«Открытое правительство» 1, который представляет собой систему 
взаимодействия органов публичной власти с представителями 
гражданского общества и бизнес-структур. Основой данной систе-
мы является широкое применение современных информационных 
технологий, в том числе сети Интернет, результатом внедрения ко-
торых является повышение доступности и качества государствен-
ных услуг, сокращение сроков их оказания и т. д.

По мнению Р. Даля, «чтобы получить информированное знание 
обо всех действиях, предпринимаемых правительством, необхо-
дима свобода выражения» 2. Как показывает мировой опыт, отсут-
ствие данного условия приводит к тому, что граждане «очень скоро 
лишаются способности влиять на программу и очередность прави-

1 Доклад о состоянии конкуренции в Российской Федерации — [электрон-
ный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // fas.gov.ru/about/list-of-reports/ 
?ct%5B3%5D=1&text_search.

2 Даль Р. О демократии / Пер. с англ. М., 2000. С. 96.
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тельственных решений. Безмолвные граждане — это идеальные 
подданные для авторитарного правителя и несчастье для демокра-
тии» 1. В основе расширенного влияния граждан на деятельность 
органов государственного управления лежит концепция партици-
паторной демократии, одним из авторов которой является Кэрол 
Пейтман (C. Pateman), автор термина «демократия участия». Данная 
концепция предполагает активное участие граждан в обсуждении 
и принятии решений по главным вопросам общественной жизни. 
Такого рода участие является инструментом самосовершенство-
вания гражданского общества, защищая его от навязанных сверху 
общественно значимых решений. По мнению К. Пейтман, в рамках 
этой концепции общество характеризуется прямым вовлечением 
граждан в управление без посредников ключевыми политически-
ми и социальными институтами, подотчетностью лидеров рядовым 
членам и высшей степенью демократической легитимности 2.

Анализ международного опыта использования современных тех-
нологий показал, что одним из критериев успеха совершенствова-
ния системы управления является внедрение инструментов, направ-
ленных на вовлечение гражданского общества и бизнес-структур в 
процесс управления. Использование инновационного инструмента-
рия будет способствовать преодолению традиционных недостатков 
бюрократической модели управления и приведет к созданию более 
эффективной системы государственного управления, основанной на 
оптимизации взаимодействия личных и общественных интересов.

В проведении целенаправленных изменений в рамках развития 
партисипативной схемы взаимодействия государства и общества по-
вышение транспарентности является одним из актуальных направле-
ний развития технологий управления контрактной системой. Главны-
ми направлениями совершенствования системы управления являют-
ся обеспечение максимально допустимой открытости государствен-
ных данных, в т. ч. государственных расходов, достижение свободы 
доступа к государственной информации для граждан, ведение откры-
того диалога власти и общества (в т. ч. для обеспечения возможности 
гражданам влиять на процесс принятия управленческих решений) 3.

1 Там же.
2 лимарева Д. А., Некрасов В. Н. Противоречия современного публичного 

управления: Монография. Ростов-н/Д: ЮРИФ РАНХиГС, 2012. С. 70.
3 Епинина В. С.. Использование актуальных технологий и инструментов 

государственного менеджмента в субъектах Российской Федерации // элек-
тронный научный журнал. Управление экономическими системами. 11/2012– 
[электронный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // www.uecs.ru/marketing/
item/1706-2012-11-26-08-05-01.



43

Развитие современных информационных и коммуникаци-
онных технологий, социальных сетей и различных диалоговых 
интернет-площадок предопределили актуальность применения 
в государственном управлении, в т. ч. в контрактной системе, тех-
нологии краудсорсинга. С помощью краудсорсинга представля-
ется возможным принятие более эффективных управленческих 
решений органами государственного управления. Активную 
роль в данном процессе играет население, которое имеет воз-
можность высказывать мнения, требования, предложения через 
его привлечение к решению актуальных задач. Технология кра-
удсорсинга применяется и при совершенствовании правовых 
актов, получая право использовать мнения граждан для приня-
тия управленческого решения. это позволяет осуществить пере-
ход от практики простого комментирования к активному при-
влечению граждан к разработке и реализации управленческих 
решений.

Положительный международный опыт взаимодействия ор-
ганов государственного управления и общества при решении 
общественных, правовых и инфраструктурных проблем с по-
мощью краудсорсинга подтверждает эффективность данной 
технологии управления. По итогам всенародного обсуждения 
в социальных сетях и референдума, в Исландии была принята 
Конституция, референдум по принятию которой задал новый 
мировой стандарт прозрачности государственной политики и 
участия в ней граждан 1.

Во многих государствах мира краудсорсинг реализуется через 
электронные обращения и способствует эффективному вовлече-
нию гражданского общества в решение вопросов государствен-
ного управления. 

Впервые в государственном менеджменте такой способ кра-
удсорсинга был реализован в шотландском парламенте (www.
scottish.parliament.uk), где появилась возможность в электрон-
ной форме отправить свое предложение депутатам. Немецкая 
система (epetitionen.bundestag.de) создана по шотландскому 
примеру и предполагает порог в 50 000 подписей. Аналогич-
ный ценз был установлен в Финляндии (www.avoinministerio.
fi), где в течение не более шести месяцев можно было голо-
совать не только «за», но и «против» идеи. В Великобритании 
(epetitions.direct.gov.uk) интернет-петиция должна набрать в 
течение года не менее 100 000 подписей, чтобы ее обсудили 
в Палате Общин. В США (petitions.whitehouse.gov) петиция по-

1 За что в Кремле полюбили краудсорсинг? // Ведомости. 26 июня 2012 г.
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падет на официальное рассмотрение, если наберет 25 000 го-
лосов за 30 дней 1.

Внедрение краудсорсинга дает синергетический эффект: у груп-
пы людей больше знаний, чем у отдельного человека, но искусство 
состоит именно в том, чтобы создать условия для реализации этих 
знаний. Таким образом, краудсорсинг представляет не просто орга-
низацию форума, на котором участники формулируют в нерегули-
руемом режиме свои вопросы, замечания и предложения, и даже 
не традиционный механизм обратной связи, а организационно и 
методически упорядоченную технологию взаимодействия органи-
зации с инициативными пользователями Интернета. Реализация 
принятой методики взаимодействия предполагает формирование 
и внедрение таких управленческих процессов, как формулирова-
ние тем обсуждения (проблематизация), определение условий об-
суждения, привлечение и мотивация экспертов, отбор и фильтра-
ция идей, документирование результатов обсуждения 2.

Инструментом реализации контрактной системы, направленным 
на повышение транспарентности действий власти в рамках крауд-
сорсинга, является публичный аудит. Публичный аудит представля-
ет собой форму контроля общественных организаций, отдельных 
граждан за действиями органов государственного управления. 
Причиной высокого уровня коррупции в рамках реализации госу-
дарственной закупочной политики в России служит отсутствие эф-
фективных технологий контроля за соблюдением органами власти 
добросовестной и справедливой методики выбора поставщиков.

Значительной проблемой государственного управления явля-
ется развитие коррупции, подрывающей авторитет власти, затруд-
няющей проведение социальных преобразований в обществе и 
сдерживающей рост экономики. Одной из наиболее коррумпиро-
ванных сфер экономики признана сфера реализации госзаказов. В 
начале 1990-х годов был принят ряд нормативных правовых актов, 
основной целью которых являлась борьба с коррупцией. Приро-
да современной коррупции не исследована должным образом, ее 
проявление в основном описывается в терминах теории управле-
ния как неэффективность системы государственного управления, 
ее административного механизма.

1 Епинина В. С. Использование актуальных технологий и инструментов го-
сударственного менеджмента в субъектах Российской Федерации // электрон-
ный научный журнал. Управление экономическими системами. 11/2012 URL: 
http: // www.uecs.ru/marketing/item/1706–2012–11–26–08–05–01.

2 Шапигузов С. М., Синягин А. К. Краудсорсинг в госсекторе: инновация с 
расчетом на гражданское общество // Бюджет. №7. 2012. С. 23.
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Коррупция в рамках управления контрактной системой не поя-
вилась спонтанно, не вызвана только недостатками действующего 
законодательства. Проблема личного обогащения чиновников за 
счет бюджетных средств копилась годами. Более пятнадцати лет 
назад был принят Федеральный закон от 13.12.1994 №60-ФЗ «О по-
ставках продукции для федеральных государственных нужд», на-
правленный на борьбу с коррупцией. Затем был принят Указ Пре-
зидента РФ от 08.04.1997 №305 «О первоочередных мерах по пре-
дотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при 
организации закупки продукции для государственных нужд», Феде-
ральный закон от 06.05.1999 №97-ФЗ «О конкурсах на размещение 
заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для 
государственных нужд», Федеральный закон от 21.07.2005 №94-ФЗ 
«О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, 
оказание услуг для государственных и муниципальных нужд». В 
конце 2008 года был разработан национальный план по борьбе с 
коррупцией, одной из основных сфер применения которого стала 
сфера госзаказа. Закупочный цикл сам по себе является высокори-
скованной деятельностью, где риски эффективности и коррупцион-
ные риски тесно переплетены между собой и порою их распреде-
ление и устранение достигается диаметрально противоположными 
методами 1.

Уровень экономических преступлений и иных злоупотреблений 
при реализации государственных закупок в нашей стране крайне 
высок 2. Согласно данным отчета Счетной палаты о нарушениях в 
финансово-бюджетной сфере, уровень экономических преступле-
ний при расходовании российского бюджета каждый год растет в 
полтора-два раза 3, при этом около 1 трлн руб. ежегодно похищает-
ся из бюджетных средств.

эксперты ООН признали российскую государственную заку-
почную политику одной из самых транспарентных в мире. Среди 
основных достижений были отмечены широкое распространение 
электронных аукционов, возможность осуществления публичного 
контроля за осуществлением закупок государственными служащи-
ми за бюджетные деньги, технологии внедрения современных те-

1 Гришанков М. И. Коррупция: риски закупочного цикла // Госзаказ: управ-
ление, размещение, обеспечение. 2009. №15. С. 19.

2 Белов В. Е. Законодательство о публичных закупках: оценка с позиции 
вступления в ВТО // Право и экономика. 2012. №1. С. 30.

3 Постановление СФ ФС РФ от 27.03.2013 №92-СФ «Об отчете о работе Счет-
ной палаты Российской Федерации в 2012 году» // Собрание законодательства 
РФ. 01.04.2013. №13. Cт. 1452.
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лекоммуникаций в процесс организации закупок 1. Однако решить 
проблему теневизации отношений в полной мере не удалось.

Проявлением противоречия между необходимостью информа-
ционной полноты, достоверности и транспарентности технологий 
публичного управления закупками в контрактной системе и раз-
витием деформаций информации, снижающих ее достоверность 
и доступность, является развитие теневых отношений, нарушение 
принципов справедливой конкуренции и транспарентности сведе-
ний о деятельности органов государственного управления.

В настоящее время ситуация с раскрытием информации об осу-
ществлении государственных расходов, в том числе через реали-
зацию контрактной системы, неоднозначна. С одной стороны, как 
отмечено ранее, степень прозрачности у нас превышает транс-
парентность во многих развитых странах. С 2006 года все данные 
раскрываются на Официальном сайте РФ для размещения инфор-
мации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение ра-
бот, оказание услуг, там же содержатся сведения о заключенных и 
исполненных контрактах.

Однако созданная информационная система, отражающая сведе-
ния об итогах реализации контрактной системы, не предполагает воз-
можность проведения автоматизированного анализа информации, 
проверки ее достоверности. Проблемы полноты, достоверности ин-
формации лежат в основе недобросовестных действий заказчиков. 
Развитие единого информационного пространства путем внедрения 
информационных технологий в рамках реализации контрактной сис-
темы является одной из технологий повышения транспарентности.

Вопросы противодействия коррупции приобретают все боль-
шее значение как в рамках межгосударственного сотрудничества, 
так и на уровне национального законодательства, а также в вопро-
сах деятельности отдельных юридических лиц в разных странах 
мира, в том числе и в России. В законодательстве разных стран 
происходят существенные изменения, связанные с вопросами про-
тиводействия коррупции: принимаются новые законодательные 
акты, вносятся изменения в уже действующие, новые государства 
присоединяются к международным инициативам по противодей-
ствию коррупции 2. Согласно ст. 9 «Публичные закупки и управле-

1 Российская система госзаказа — одна из самых прозрачных, 18 декабря 
2012 г. — [электронный ресурс] — Режим доступа: URL: http: // www.fas.gov.ru/
fas-in-press/fas-in-press_35650.html.

2 Рютов И. В. Развитие программ противодействия коррупции в коммерче-
ских организациях в контексте эволюции антикоррупционного законодатель-
ства // эТАП: экономическая теория, анализ, практика. 2011. №6. С. 77.
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ние публичными финансами» Конвенции ООН против коррупции, 
принятой Генеральной Ассамблеей ООН 31 октября 2003 г., осно-
вой формирования эффективных национальных систем закупок 
является реализация мер по содействию прозрачности и отчетнос-
ти в управлении публичными финансами.

Федеральный закон от 5.04.2012 г. №44-ФЗ «О контрактной сис-
теме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд» направлен, помимо прочего, 
на снижение коррупционных рисков на всех стадиях реализации 
государственной закупочной политики.

Формой проявления противоречия между ориентированно-
стью государственной закупочной политики на удовлетворение 
публичных потребностей и стремлением служащих госструктур 
к личному обогащению является конфликт интересов. В общем 
виде под конфликтом интересов понимается «ситуация, при ко-
торой личная заинтересованность государственного служащего 
влияет или может повлиять на надлежащее исполнение им долж-
ностных обязанностей или может возникнуть противоречие меж-
ду личной заинтересованностью государственного служащего и 
правами и законными интересами граждан, организаций, обще-
ства или государства, способное привести к причинению вреда 
правам и законным интересам граждан, организаций, общества 
или государства» 1.

Под личной заинтересованностью чиновника, которая может 
оказать влияние на исполнение им своих должностных обязаннос-
тей, понимается возможность получения служащим при исполне-
нии обязательств материальных и нематериальных благ в целях 
личного потребления или для третьих лиц.

Публичная власть призвана действовать, прежде всего, в инте-
ресах коллектива, эманацией которого она является. На деле это 
не всегда бывает так: ее часто присваивают и используют в сво-
их интересах силы, которые доминируют в данном коллективе. В 
определенных ситуациях она может превратиться в личную власть 
руководителя, а носители публичных полномочий коллектива мо-
гут занимать позиции, прямо противоположные интересам кол-
лектива 2.

В данной ситуации лицо, обладающее полномочиями (должно-
стью), для извлечения дохода (выгоды) от использования (отказа 
от использования) этих полномочий и/или оказания влияния, вы-

1 Федеральный закон от 27.07.2004 г. №79-ФЗ «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» // Российская газета. №162. 31.07.2004.

2 чиркин В. Е. Публичное управление: Учебник. М., 2004. С. 16. 
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текающего из этих полномочий или должностного положения, 
стремится получить ренту 1.

В отличие от обычной, законной ренты, рента коррупционная 
является детерминантой отклонения должностного лица от испол-
нения обязанностей и полномочий, при этом доход получают за то, 
что не подлежит вознаграждению или купле-продаже. чиновники 
в данной ситуации проявляют оппортунистическое поведение, по-
давляя публичные интересы интересами личными. Получателями 
коррупционной ренты являются такие лица, которые используют 
властные и распорядительные полномочия для личного обогаще-
ния, для присвоения части материального общественного достоя-
ния, в том числе бюджета, оказавшегося в их ведении. Полномо-
чия лица, формально признанные или одобренные законом или 
нормативными актами, как и сам факт существования должности, 
целенаправленно трансформируются должностными лицами с це-
лью извлечения дохода из самих полномочий и положений лица в 
монополию должности.

Современным направлением совершенствования системы 
управления закупками в контрактной системе является развитие 
антикоррупционных технологий, направленных на повышение 
уровня доверия общества к власти. Публичный аудит является 
инструментом, внедрение которого способствует обеспечению 
эффективности управления, прозрачности финансовых потоков, 
предотвращению коррупционных действий, вовлечению обще-
ства в процесс принятия управленческих решений, мониторинга 
эффективности и легитимности действий властных структур. Раз-
витие контрактной системы требует качественно нового уровня 
транспарентности и общественного контроля.

Мировой опыт подтверждает эффективность транспарентных ан-
тикоррупционных мер в Финляндии, Дании, Новой Зеландии, Ислан-
дии, Сингапуре, Швеции, Гонконге и других странах с наименьшим 
уровнем коррупции, где внедряется «культура прозрачности». Она 
основана на принципах открытости информации о деятельности го-
сударственного и муниципального управления, участия обществен-
ных организаций в мониторинге деятельности государственных 
институтов. В Сеуле с 1999 г. реализуется программа «Open» — от-
крытая онлайновая система контроля мер по обращениям граждан 
в муниципальные органы власти. Основу эффективной антикорруп-
ционной политики Сингапура составляет комитет по аудиту и ин-
спекции, который начинает расследование по любому заявлению о 

1 Мирзоев С. Институциональная коррупция. — [электронный ресурс] — 
Режим доступа: URL: http: // www.gosbook.ru/node/26376.
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коррупции. С 2001 г. в японии действует закон «О раскрытии инфор-
мации» и Совет по контролю за раскрытием информации.

В настоящее время в России необходимо создание эффектив-
ной системы реализации контрактной системы, основанной на 
оптимизации взаимодействия личных и общественных интере-
сов. Внедрение технологий взаимодействия государства, населе-
ния, бизнеса и структур гражданского общества является одним 
из приоритетных направлений формирования институциональ-
ной среды инновационного развития, обозначенных в Стратегии 
социально-экономического развития РФ до 2020 года 1. Для до-
стижения отмеченного синтеза необходимо внедрение методов 
публичного управления, создание целостной экономической 
системы, которая станет основой обеспечения устойчивого эко-
номического развития. Развитие публичного характера управле-
ния реализацией государственной закупочной политики будет 
способствовать решению проблем теневизации партнерских со-
глашений, монополизации экономики, ликвидации коррупции, 
прозрачности бюджетных отношений, снижения социального на-
пряжения в обществе.

Публичный аудит может стать одним из эффективных инстру-
ментов решения проблем планирования и обоснования цены 
тендера, ухода от коррупционных схем в системе управления го-
сударственными и муниципальными заказами. Для того чтобы 
обеспечить максимальную транспарентность и эффективность пу-
бличного управления, представляется необходимым ввести пер-
манентный контроль со стороны представителей социума, обеспе-
чить реализацию инструментов общественного контроля, системы 
мониторинга и публичной оценки результативности деятельности 
органов государственной власти и местного самоуправления, в том 
числе на предмет выявления коррупции с учетом мнения граждан 
и через средства массовой информации.

При организации системы публичного аудита важно понимать 
формулу демократии чарльза Тилли, указывающую на ее состав-
ляющие: широкие, равные, защищенные, взаимообязывающие 
процедуры обсуждения 2. Обязательными должны стать встречи с 
представителями гражданского общества и общественных объе-

1 Распоряжение Правительства РФ от 17.11.2008 №1662-р «О Концепции 
долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации 
на период до 2020 года» // Собрание законодательства РФ. 24.11.2008. №47.  
Cт. 5489.

2 Тилли ч. Демократия. Т. Б. Менской. М.: Published by Cambridge University 
Press, 2007. С. 203.
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динений, уставными задачами которых являются участие в борьбе 
с теневыми схемами.

Субъектами публичного аудита могут быть специалисты — 
представители общественных организаций, а также государствен-
ные и муниципальные служащие, формирующие и реализующие 
государственный заказ, предприниматели. Представители обще-
ственных организаций публичного аудита должны иметь право не 
только вести мониторинг эффективности и легитимности власт-
ных действий, но и давать предварительную квалифицирован-
ную оценку жалобам, проверять информацию на фальсификацию 
в «узких», коррупционных целях и передавать данные претензии 
на дальнейшее рассмотрение, предлагая конкретные механизмы 
решения; важно также ввести систему эффективного мониторин-
га и оценки уровня коррупции. Работа должна широко освещаться 
в средствах массовой информации. В настоящее время в связи с 
широким распространением информационных технологий отме-
чается необходимость «внедрения единого портала бюджетной 
системы Российской Федерации в целях формирования дополни-
тельных механизмов общественного контроля за деятельностью 
государственных и муниципальных учреждений и повышения эф-
фективности деятельности органов местного самоуправления и 
качества принимаемых ими решений» 1.

В рамках данного направления представляется необходимым 
создание и внедрение публичного аудита как технологии, осно-
ванной на принципах транспарентности, подотчетности и личной 
ответственности, равенства и справедливости. Инструментом по-
вышения транспарентности реализации контрактной системы 
должен стать единый информационно-правовой портал, аккуму-
лирующий аналитический массив информации: от планирования 
размещения государственных заказов до результатов, а также рас-
смотрения жалоб граждан. Транспарентность информации дости-
гается за счет внедрения публичного аудита.

Представители гражданского общества имеют свободный дос-
туп к сведениям о результатах реализации контрактной системы. 
В случае обнаружения в документации заказчиков условий, про-
тиворечащих требованиям законодательства, или установления 
факта недобросовестного выбора победителя торгов заинтере-
сованные лица имеют возможность через данный портал подать 

1 Указ Президента РФ от 13.03.2012 №297 «О Национальном плане проти-
водействия коррупции на 2012—2013 годы и внесении изменений в некото-
рые акты Президента Российской Федерации по вопросам противодействия 
коррупции» // Собрание законодательства РФ. 19.03.2012. №12. Cт. 1391.
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жалобу в Федеральную антимонопольную службу (далее — ФАС) 
или Высший арбитражный суд (далее — ВАС). жалоба автомати-
чески интегрируется и будет направлена в Центральный аппарат 
или территориальные органы, уполномоченные на осуществление 
контроля в сфере госзаказа, в зависимости от предмета жалобы. В 
случае несогласия с решением ФАС через портал возможно обжа-
лование решения в Высшем арбитражном суде или арбитражных 
судах субъектов Российской Федерации путем подачи электрон-
ной жалобы. Органы ФАС обязаны рассмотреть жалобу в течение 
5 календарных дней, ВАС — в течение 30 календарных дней с 
момента ее поступления. Принятые решения незамедлительно 
должны быть опубликованы на Портале и находиться в свободном 
дос тупе для всех заинтересованных лиц. При этом инициативные 
граждане должны иметь возможность вести мониторинг результа-
тов рассмотрения жалоб.

Неотъемлемым элементом информационно-правового Порта-
ла должно быть экспертное сообщество, организованное государ-
ством, экспертами по вопросам реализации контрактной системы 
и специалистами из сферы общества. Поскольку значительная 
часть нарушений заказчиков связана с отсутствием законодатель-
ной регламентации того или иного проблемного процесса, латент-
ностью информации по спорным вопросам, функции экспертного 
сообщества включают рассмотрение запросов не только от пред-
ставителей гражданского общества, но и от государственных (му-
ниципальных) заказчиков. В целях повышения транспарентности и 
ускорения процесса поиска ответов рекомендации специалистов 
должны быть интегрированы по направленности несоответствий.

Таким образом, внедрение публичного аудита будет способство-
вать сочетанию интересов государства, общества и предпринима-
телей. Развитие публичного аудита как основы системы оценки 
результативности деятельности органов публичного управления 
позволит определить восприятие хозяйствующими субъектами и 
гражданами уровня коррупции, а также оценить эффективность 
деятельности органов государственного управления по уничтоже-
нию коррупционных правонарушений среди государственных слу-
жащих в целях выработки законов.

Главный аспект создания и внедрения технологии публичного 
аудита — обеспечение максимальной транспарентности действий 
властных структур, повышение уровня доверия населения к вла-
сти, минимизация отчуждения общества от государства, повыше-
ние гражданской активности, что привело бы в конченом итоге к 
заинтересованному участию населения в реализации властных ре-
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шений. Основой успеха здесь, прежде всего, являются подготовка 
кадров в сфере публичного аудита, переподготовка и повышение 
квалификации государственных и муниципальных служащих по 
программам, ориентированным на повышение открытости и до-
ступности деятельности властных структур.

Построение и становление эффективной антитеневой полити-
ки в рамках реализации контрактной системы возможно лишь на 
основе разработки и внедрения системного подхода к оценке дея-
тельности органов государственного управления, в том числе и на 
предмет устранения коррупции; создания доверительной системы 
обратной связи, позволяющей государству реализовать антикор-
рупционные мероприятия на основе информации, полученной от 
населения и институтов гражданского общества.

Сегодня и в прогнозируемом будущем невозможно упорядо-
чить управленческую деятельность и систему управления без раз-
работки и освоения современных технологий по всем важнейшим 
аспектам его организации и функционирования. При этом речь 
идет не о придании новых наименований старым, бюрократиче-
ским процедурам и операциям, а о качественно новом осмысле-
нии технологий реализации контрактной системы. Новые управ-
ленческие технологии должны вызвать глубокие преобразования 
во всей системе, обеспечить рациональность и эффективность 
управленческой деятельности государственного аппарата.

Публичный аудит, разработанный на основе технологии крауд-
сорсинга, является действенной технологией решения проблем кон-
трактной системы, поскольку он направлен на реализацию соучастия 
заинтересованных потребителей государственных властных услуг в 
решении задач государственного масштаба, предполагается участие 
граждан в принятии решений, установлении целей, решении про-
блем. Приближение гражданского общества к власти способствует 
созданию условий, при которых, с одной стороны, органы власти 
становятся более доступными для гражданского общества и бизнес-
структур, а с другой стороны, перед органами власти открываются 
более широкие возможности для решения вопросов, поднимаемых 
их представителями. При этом формируется качественно новое соци-
альное, экономическое, политическое, экологическое пространство, 
для которого характерны социальная справедливость, сплоченность, 
социальные ценности и культура, социальная, экономическая, полити-
ческая стабильность. это кардинальным образом меняет мотивацию 
населения, его поведение: появляется реальная возможность ока-
заться услышанным, ощутить свою сопричастность к решаемой про-
блеме, получить возможность что-то изменить к лучшему, перейти из 



53

состояния пассивной социальной зависимости к активному участию в 
экономических процессах 1. Указанный инструментарий будет способ-
ствовать возникновению и развитию новых форм экономической и 
социальной активности, что так актуально в условиях совершенство-
вания и перехода страны на инновационный путь развития.

эффективное применение краудсорсинга и публичного аудита 
способствует повышению транспарентности и позволяет гражданам 
принимать активное участие в разрешении проблем реализации 
контрактной системы в России. В масштабе страны их внедрение в 
государственном секторе будет содействовать созданию граждан-
ского общества, в котором активность граждан, общественная экс-
пертиза и народный контроль будут представлять неотъемлемые 
характеристики процесса принятия важных государственных реше-
ний. В целом придание публичного характера контрактной системы 
позволит повысить ее эффективность на основе установления по-
стоянно действующей обратной связи от исполнителя к заказчику, 
федеральным органам исполнительной власти, обществу на основе 
мониторинга всего жизненного цикла государственного контракта.

эффективное применение краудсорсинга и публичного аудита 
способствует повышению транспарентности и позволяет гражданам 
принимать активное участие в разрешении проблем реализации 
контрактной системы в России. В масштабе страны их внедрение в 
государственном секторе будет содействовать созданию граждан-
ского общества, в котором активность граждан, общественная экс-
пертиза и народный контроль будут представлять неотъемлемые 
характеристики процесса принятия важных государственных реше-
ний. В целом придание публичного характера контрактной системы 
позволит повысить ее эффективность на основе установления по-
стоянно действующей обратной связи от исполнителя к заказчику, 
федеральным органам исполнительной власти, обществу на основе 
мониторинга всего жизненного цикла государственного контракта.

2.2. ТЕХНОлОГИИ АНАлИЗА И ПОВыШЕНИя эФФЕКТИВНОСТИ 
КОНТРАКТНОй СИСТЕМы

Актуальной научно-практической задачей развития контракт-
ной системы является ее коренное совершенствование, на-
правленное на повышение как транспарентности, так и эф-

фективности процесса управления.

1 Гончарова М. А., Гончарова Н. А. Инновационные технологии развития 
системы государственного управления в регионе. — [электронный ресурс] — 
Режим доступа — URL: http:// rane-brf.ru›conference/2012/goncharova.pdf.
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Одним из основополагающих принципов управления кон-
трактной системой является принцип повышения эффектив-
ности. В настоящее время прослеживается тенденция развития 
теневых отношений, недостаточного уровня качества удовлет-
ворения общественных потребностей. Существующая институ-
циональная модель регулирования системы государственных 
закупок не обеспечивает на практике воспроизводство необхо-
димых экономических и социальных эффектов. Проблемы низко-
го качества реализации государственной закупочной политики 
требуют глубокой проработки и оценки необходимого уровня 
эффективности инструментария с целью совершенствования 
экономических и социальных отношений в бюджетной сфере. 
Основой управления в рамках реализации государственной за-
купочной политики является наличие показателей эффективно-
сти, методик их расчета и способов влияния на динамику роста 
эффективности.

Поскольку реализация государственной закупочной политики 
является одним из важнейших инструментов регулирования эко-
номики, цель которого — повышение качества удовлетворения 
публичных потребностей, то задача определения показателей эф-
фективности требует скорейшего решения. Необходима разработ-
ка комплексной модели оценки реализации государственной за-
купочной политики, основанной на использовании совокупности 
количественных, абсолютных стоимостных, а также относительных 
качественных показателей.

В основе оценки эффективности лежат, прежде всего, такие 
показатели, как эффективность расходов в рамках реализации 
государственной закупочной политики (ценовой показатель), 
показатель качества приобретаемой продукции, а также по-
казатель общественной полезности и степени удовлетворения 
публичных потребностей. В случае оптимального соотношения 
перечисленных показателей степень эффективности будет наи-
более высокой.

Поскольку международные принципы прокьюремента (сово-
купность методов, позволяющих максимально эффективно удо-
влетворять публичные потребности в продукции) являются зало-
гом успешной реализации государственной закупочной полити-
ки, представляется целесообразным сгруппировать показатели 
эффективности на основе данных принципов.

Рассматривая опыт передовых стран мира, можно выделить 
несколько тенденций эффективной реализации государственной 
закупочной политики:
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Таблица 1
ПОКАЗАТЕлИ ОЦЕНКИ эФФЕКТИВНОСТИ  

РЕАлИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОй ЗАКУПОчНОй ПОлИТИКИ 1

1 Составлено авторами по результатам исследования.

экономическая  
целесообразность транспарентность конкурентность

l  абсолютная экономия 
бюджетных средств;
l  относительная эконо-

мия бюджетных средств;
l  количество демпинго-

вых контрактов;
l  частота применения про-

цедур размещения зака-
зов.

сопутствующие эффекты:
l  длительность эксплуа-

тации объекта;
l  степень отклонения на-

чальной (максимальной) 
цены контракта от цены 
заключенного контракта.

l  степень открытости и до-
ступности законодатель-
ной и нормативной базы;
l  наличие четких правил 

проведения процедур 
закупок и разработки 
документации;
l  регламентация методи-

ки обоснования началь-
ной (максимальной) це-
ны контракта;
l  степень доступности ин-

формации о проводимых 
закупках и результатах 
рассмотрения жалоб;
l  транспарентность кон-

курсной документации;
l  своевременность разме-

щения плана-графика.

l  кол-во участников (урз) 
в различных способах 
размещения заказов;
l  количество урз, за-

регистрированных на 
электронных торговых 
площадках;
l  количество субъектов 

малого предпринима-
тельства;
l  доля конкурентных про-

цедур в общем объеме 
закупок; 
l  кол-во сговоров на торгах;

сопутствующие эффекты:
l  наличие законодатель-

ного регулирования про-
тиводействия коррупции.

организационные  
показатели

показатели  
подотчетности

показатели  
справедливости

l  количество обученных 
членов комиссии;

l  количество штатных еди-
ниц, занимающихся толь-
ко размещением заказов.

сопутствующие эффекты:
l  наличие необходимой 

материально-техничес-
кой базы;

l  наличие уполномоченных 
органов, т.н. проведение 
«совместных закупок». 

l  количество нарушений, 
касающихся сведений, 
вносимых в реестр кон-
трактов.

сопутствующие эффекты:
l  наличие законодатель-

ной базы, регулирую-
щей процесс госзаказа;

l  наличие системы сбора 
и мониторинга инфор-
мации о закупках;

l  степень удовлетворения 
общественных потреб-
ностей;

l  оценка исполнения гос-
контрактов.

l  количество участников 
процесса закупок;

l  количество обоснован-
ных жалоб;

l  количество нарушений 
в сфере госзаказа.

сопутствующие эффекты:
l  обязательность испол-

нения решений по жа-
лобам.
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Реализация государственной закупочной политики направлена 
на эффективное удовлетворение публичных потребностей в това-
рах, работах, услугах. Органы публичного управления, как и коммер-
ческие организации, во главу угла ставят параметр эффективности. 
эффективность реализации государственной закупочной политики 
должна оцениваться по степени удовлетворения потребностей всех 
субъектов: заказчик (органы публичного управления) — участник 
(бизнес-структуры) — общество (получатели товаров, работ, услуг). 
У каждого звена различная заинтересованность.

Определим, что является эффективностью для каждого субъек-
та в рамках реализации государственной закупочной политики:
n для заказчика — закупка требуемых товаров, работ, услуг за 

наиболее низкую цену в запланированный временной промежу-
ток;
n для участника — поставки имеющихся товаров, работ, услуг 

за наиболее высокую цену при минимальных сопутствующих из-
держках 1;
n для общества — максимальное, своевременное удовлетворе-

ние потребностей в товарах, работах, услугах.
Поскольку в рамках реализации государственной закупочной 

политики осуществляется выбор субъекта предпринимательства, 
который наилучшим образом способен удовлетворить публичную 
потребность, неотъемлемым условием эффективных закупок явля-
ется принцип состязательности. Развитие конкуренции возможно 
при участии в торгах максимального количества потенциальных 
поставщиков. Основой добросовестной конкуренции является 
применение инструментария повышения транспарентности ин-
формации о реализации государственной закупочной политики, а 
также развитое информационное обеспечение.

Органы публичного управления через реализацию государ-
ственной закупочной политики должны оказывать поддержку 
субъектам малого и среднего предпринимательства. В этих целях 
информация о проведении закупок в России в обязательном по-
рядке публикуется на официальном сайте. В 2012 году 2,9% кон-
трактов были заключены по результатам торгов и запросов коти-
ровок для субъектов малого предпринимательства.

Анализ эффективности реализации государственной закупоч-
ной политики необходимо проводить с точки зрения деятельности 
управляющей и состояния управляемой систем.

1 Ковалев А. М. Рынок государственных закупок как действенный инстру-
мент государственного регулирования экономики страны // Финансы и кре-
дит. 2012. №20(500). С. 71.



57

В связи с наличием различных инструментов определения биз-
нес-структур в качестве участников реализации государственной 
закупочной политики представляется целесообразным исполь-
зовать различные методики оценки эффективности. В настоящее 
время специалисты первоочередное внимание уделяют экономи-
ческой эффективности, т. е. соотношению полученного результата 
с затратами, понесенными на достижение данного результата.

Одной из ведущих групп показателей эффективности реализа-
ции государственной закупочной политики, с точки зрения дея-
тельности управляющей системы, является экономическая целесо-
образность. Данная группа показателей определяющая, поскольку 
отражает одну из приоритетных задач реализации государствен-
ной закупочной политики — повышение качества публичных услуг 
при минимизации расходов бюджетных средств. экономическую 
эффективность можно оценить только с помощью комплекса по-
казателей, например:
n экономия бюджетных средств;
n приобретение товаров, работ и услуг более высокого качес-

тва за те же деньги;
n приобретение товаров, работ и услуг на более выгодных усло-

виях, чем для обычного покупателя (сокращение сроков поставки, 
оплата без аванса, рассрочка платежа, более длительный срок гаран-
тийного обслуживания, дополнительные сервисные услуги и т. д.);
n приобретение товаров, работ и услуг с более низкой стоимо-

стью владения (эксплуатации, использования);
n различного рода сопутствующие эффекты (снижение уровня 

коррупции, повышение транспарентности рынков, улучшение де-
ловой репутации и инвестиционной привлекательности и др.) 1.

экономию бюджетных средств необходимо рассматривать в аб-
солютном и относительном выражении.

Абсолютное сокращение бюджетных средств можно рассчитать 
по следующей формуле:

С1 = Сп — Ск — З,
где:

Сп — стоимость предложения, выставленного заказчиком;
СК — стоимость заключенного контракта;
З — затраты заказчика на организацию и проведение конкур-

са/аукциона.

1 Управление государственными и муниципальными заказами/Учебно-
методический комплекс дистанционного образования. Ростов н/Д: ЮРИФ 
РАНХиГС, 2012. С. 244.
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Рис. 5. Размер абсолютной экономии бюджетных средств  
в динамике 2006–2012 гг. 1

Как показывает анализ данных, в настоящее время наблюдается 
тенденция роста бюджетной экономии, что свидетельствует о по-
вышении эффективности деятельности органов публичного управ-
ления. Однако снижение начальной (максимальной) цены в ходе 
проведения торгов не всегда является положительным. Речь идет о 
демпинге. Согласно данным, опубликованным на ряде электронных 
торговых площадок — Агентство по государственному заказу, инве-
стиционной деятельности и межрегиональным связям Республики 
Татарстан, Единая электронная торговая площадка, Сбербанк — 
Автоматизированная система торгов, из 32 220 процедур состояв-
шиеся аукционы составили 8 055 (25%), а несостоявшиеся — 23 165 
(71,8%). Выявлено 618 завершенных электронных аукционов, на ко-
торых достигалось демпинговое снижение цены свыше 50%. Дан-
ный показатель составляет 2% от завершенных аукционов.

Рис. 6. Количество аукционов со снижением цены свыше 50% 2.
1 Составлено авторами по материалам исследования.
2 Составлено авторами по материалам исследования.
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Демпинг в некоторых случаях является предпосылкой неис-
полнения или ненадлежащего исполнения поставщиками своих 
обязательств. Однако иногда фирмы, особенно молодые, готовы 
участвовать в реализации государственной закупочной полити-
ки даже на условиях получения небольшой прибыли или по цене, 
ниже точки безубыточности, лишь бы получить положительную 
историю работы в данной сфере. Причиной демпинга может слу-
жить как неправильное обоснование управляющей системой на-
чальной (максимальной) цены контракта, так и недобросовестное 
поведение частных партнеров.

Рис. 7. История демпинговых контрактов 1.

Проблемными являются контракты, расторгнутые по согласию 
сторон, выявлено которых 4%, а также контракты, исполненные с 
нарушением сроков — 15,8%. Совокупно они составляют 20% от 
демпинговых контрактов. это небольшая часть контрактов, и даже 
не их треть, хотя представляет довольно значительную проблему 
для заказчиков.

Относительное сокращение расходов бюджетных средств рас-
считывается по формуле:

С2 = (С1 / Сп) . 100

Здесь можно выделить ряд показателей.
Показатель, характеризующий частоту применения органа-

ми публичного управления процедур выбора участников реа-
лизации государственной закупочной политики. Данный пока-

1 Кузнецова И. В., Анисимова Е. Б., Болдырева Н. О., Гладкова Е. Г., Крюко-
ва Е. Н. Конкуренция и экономия средств при проведении закупок в 2011 году 
// Госзаказ: управление, размещение, обеспечение. 2012. №29. С. 34.
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затель должен рассчитываться из определения относительной 
доли каждого способа размещения заказов в общей структуре 
торгов, а также определять долю общей стоимости заключен-
ных государственных контрактов 1. Важно проанализировать 
темп прироста доли способа размещения заказа, что позволит 
оценить динамику реализации государственной закупочной по-
литики.

Рис. 8. Доля способов размещения заказов  
в общем объеме закупок 2.

В рамках реализации государственной закупочной политики 
было заключено 2 890 213 контрактов и договоров. Из них наи-
большее число (55,42%), составили договоры по результатам 
аукционов в электронной форме. Значительное число договоров 
заключено по итогам открытого конкурса (20,02%). Остальные 
распределились так: 21,59% договоров заключено с единствен-
ным поставщиком без проведения торгов, 2,9% — по результа-
там запроса котировок. Таким образом, можно сделать вывод о 
преимущественном проведении торгов по сравнению с иными 
процедурами, что привело к повышению экономии бюджетных 
средств.

1 Серединцев Д. С. Векторы развития системы государственных закупок в 
России: эффективность, открытость, прозрачность // Вестник Финансовой ака-
демии. 2007. №3 (43). С. 24.

2 Рассчитано авторами по материалам официального сайта Российской 
Федерации для размещения информации о размещении заказов на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание услуг — [электронный ресурс] — Режим 
доступа — URL: http: // www.zakupki.gov.ru.
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Рис. 9. Отношение количества  
способов размещения заказа 2014 г. к 2013 г. 1

Общая стоимость заключенных контрактов по итогам реализа-
ции государственной закупочной политики посредством торгов 
составила 4 384 млрд рублей. По сравнению с 2011 годом суммы 
закупок малого объема снизились на 18% и составили 2 784 млрд 
рублей. число контрактов, заключенных по итогам аукционов в 
электронной форме возросло на 5,48%, а контрактов, заключен-
ных без проведения торгов, снизилось на 8,01%.

Рост числа проведенных процедур путем аукциона в электрон-
ной форме обеспечивает равный доступ к участию лиц, претен-
дующих на заключение государственного или муниципального 
контракта. Кроме того, это увеличивает количество лиц, которые 
хотят стать участниками реализации государственной закупочной 
политики по месту своего нахождения, что способствует развитию 
конкуренции на соответствующем товарном рынке, повышению 
транспарентности действий органов публичного управления.

Актуальность использования показателя темпа прироста каж-
дого способа определения поставщика при реализации государ-
ственной закупочной политики определяется возможностью фор-
мирования органами публичного управления на основе получен-
ных данных необходимой структуры заказов, с преобладающей 
долей торгов. Именно торги признаны наиболее эффективным 
способом размещения заказа, обеспечивающим повышение кон-
куренции и транспарентности реализации государственной заку-
почной политики.

Важным показателем эффективности реализации органов 
публичного управления при реализации государственной за-

1 Составлено авторами по материалам исследования.
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купочной политики является степень ее транспарентности. Со-
гласно международным принципам прокьюремента прозрач-
ность является неотъемлемым условием реализации государ-
ственной закупочной политики. Доступная информация для 
поставщиков является основой стабильной деятельности биз-
неса, ресурсного планирования, определения условий взаимо-
действия с контрагентами. Также участник имеет возможность 
получать информацию об уже состоявшихся процедурах закуп-
ки для оценки сегментов рынка и возможности версификации 
бизнеса.

Анализ количества просмотров ООС в день наилучшим способом 
отражает такой показатель, как степень открытости и доступности 
законодательной и нормативной базы, поскольку большая часть 
данной информации находится именно на официальном сайте.

Реализация принципа прозрачности обеспечивается, пре-
жде всего, за счет внедрения открытого аукциона в электрон-
ной форме как перспективного способа размещения заказа, 
посредством которого процедура закупки становится более 
транспарентными и за счет синергетического эффекта приносит 
пользу всей экономике государства. Широкое распространение 
электронных аукционов направлено на формирование в стране 
единого экономического пространства. Доля открытых аукцио-
нов в электронной форме в общем объеме закупок составляет 
более 50%.

Использование электронных цифровых подписей дает возмож-
ность контрагентам проводить процедуры и заключать контракты 
в режиме удаленного доступа, существенно экономя на бумажном 
документообороте, командировках и переговорах. Федеральные 
электронные торговые площадки являются по своей природе ком-
мерческими организациями, соответственно их доход зависит от 
количества вовлеченных в процесс участников. Поэтому площад-
кам выгодна работа большого числа поставщиков, что также спо-
собствует формированию конкурентной среды.

Показателем эффективности реализации государственной за-
купочной политики, с точки зрения управляемой системы, явля-
ется уровень конкуренции на электронных торговых площадках, 
который можно проанализировать исходя из количества зареги-
стрированных на эТП участников. Наиболее распространенной 
среди поставщиков является эТП Сбербанк-АСТ, где в настоящее 
время зарегистрировано 198 130 участников, на Единой электрон-
ной торговой площадке — 156 292 участников, на РТС-тендер — 
112 720 участников, на общероссийской системе электронной тор-
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говли ZakazRF — 89 044 участников, на эТП ММВБ — 83 656 участ-
ников 1.

Публикация заказчиком планов-графиков, извещений о про-
ведении закупки продукции способствует не только реализации 
принципа прозрачности, но и принципа конкуренции на торгах. 
При этом повышается ответственность органов публичного управ-
ления, снижая тем самым возможность развития коррупционных 
схем. Федеральная антимонопольная служба составила рейтинг 
наиболее серьезных препятствий для бизнеса, среди которых одно 
из ведущих мест заняла проблема несправедливой конкуренции. 
«17% компаний отметили в качестве одного из трех наиболее се-
рьезных для своего развития барьеров ситуацию, когда некоторые 
компании оказываются в привилегированном положении. Для 8% 
компаний серьезнейшим препятствием является коррупция» 2.

Конкуренция является основой поступательного развития стра-
ны, способствует динамичному внедрению инновационных техно-
логий в экономику, является главным движущим фактором эволю-
ционного развития общества, порождает разнообразие, эффек-
тивное распределение ресурсов и справедливое распределение 
результатов функционирования экономики.

Показатель, отражающий среднее число участников, позволя-
ет сделать выводы о готовности рынка отвечать на определенные 
потребности органов публичного управления и конечных потре-
бителей, о степени конкуренции на определенном сегменте рын-
ка. Если проанализировать динамику изменения числа бизнес-
структур, участвующих в реализации государственной закупочной 
политики, то можно сделать вывод о привлекательности данной 
сферы, а также о готовности участников сотрудничать с органами 
публичного управления на предлагаемых условиях. В том случае, 
если динамика отрицательная, это свидетельствует о низкой при-
влекательности рынка и нежелании предпринимательских струк-
тур участвовать в реализации государственной закупочной поли-
тики.

Для проведения анализа конкурентной среды важно использо-
вание показателей доли отечественных поставщиков и стоимости 

1 Составлено авторами с использованием данных, опубликованных на 
электронных торговых площадках: http: // www.sberbank-ast.ru/; http: // www.
rts-tender.ru/; http: // www.etp-micex.ru/; https: // etp.roseltorg.ru; http: // www.
zakazrf.ru.

2 Доклад о состоянии конкуренции в Российской Федерации — [электрон-
ный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // fas.gov.ru/about/list-of-reports 
/?ct%5B3%5D =1&text_search.
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заключенных с ними контрактов, доли зарубежных поставщиков и 
заключенных с ними контрактов. Кроме того, конкурентная среда 
должна оцениваться с учетом доли участников, не допущенных к 
участию в реализации государственной закупочной политики по 
следующим причинам:
n несоответствие требованиям законодательства;
n несоответствие предложений требованиям органов публич-

ного управления;
n невнесение средств в качестве обеспечения для участие в 

торгах 1.
По данным, опубликованным Федеральной антимонопольной 

службой Российской Федерации, о легитимности деятельности орга-
нов публичного управления можно судить по количеству ограничи-
вающих конкуренцию соглашений и согласованных действий в рам-
ках торгов, что отражает также уровень справедливой конкуренции.

После того, как электронная форма торгов в рамках реализации 
государственной закупочной политики с января 2011 года стала 
обязательной, возможность сговоров на право поставить товары 
(оказать услуги) для удовлетворения публичных потребностей 
значительно сократилась. Однако, как свидетельствует правопри-
менительная практика, недобросовестные действия субъектов 
реализации государственной закупочной политики возможны и в 
рамках электронных аукционов.

Показателем, отражающим качество реализации государствен-
ной закупочной политики, является уровень подготовки членов 
комиссии заказчика. Значительная часть нарушений связана не 
столько с коррупционным поведением чиновников, сколько с от-
сутствием необходимого уровня квалификации, достаточного для 
грамотной подготовки документации, оценки поступивших заявок, 
публикации документации. В связи с этим необходимо анализиро-
вать количество членов комиссии, прошедших повышение квали-
фикации или переподготовку в сфере госзаказа.

Показатель, отражающий количество обученных членов комис-
сии, отражает компетентность комиссии.

В настоящее время наблюдается тенденция ежегодного увели-
чения количества лиц, проходящих обучение по вопросам реа-
лизации государственной закупочной политики. Однако в силу 
текучести кадров, среднеарифметический показатель количества 
обученных в составе комиссии увеличился незначительно: 2010 г. 

1 Серединцев Д. С. Векторы развития системы государственных закупок в 
России: эффективность, открытость, прозрачность // Вестник Финансовой ака-
демии. 2007. №3 (43). С. 24.
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— 1,2 чел; 2011 г. — 1,3 чел., 2012 г. — 1,7 чел., 2014 г. — 1,9 чел. 
Таким образом, в большинстве комиссий из пяти членов обучено 
лишь 1–2.

Как видно из представленных данных, наиболее масштабной 
категорией среди обучающихся являются муниципальные слу-
жащие. С 2009 года возрастает число представителей бизнес-
структур, прошедших обучение в рамках семинаров и повышения 
квалификации.

Для отражения индикаторов эффективности подгруппы «по-
казатели справедливости», отражающие результаты деятельно-
сти органов публичного управления, осуществляющих контроль, 
необходимо привести следующие данные.

Интегральный характер понятия «эффективность» реализации 
государственной закупочной политики должен включать в себя, 
во-первых, результативность как соответствие общественных 
расходов и достигаемых с их помощью результатов конкретным 
целям, во-вторых, экономичность как показатель эффективности 
реализации государственной закупочной политики на разных ста-
диях, в-третьих, «внешнюю» эффективность системы как влияние 
на социально-экономическое развитие страны 1, а также транспа-
рентность как основа обеспечения справедливости реализации 
государственной закупочной политики.

Системный подход к оценке эффективности реализации государ-
ственной закупочной политики состоит из следующих элементов:
l системы эффективного планирования, состоящей из под-

систем анализа публичных потребностей, состояния и динамики 
рынка, включая продукцию, производителей, технологии, инфор-
мацию и пр. параметры;
l эффективной обратной связи бизнес-структур с органами 

публичного управления, включающей инфраструктуру передачи 
информации о состоянии, динамике и окончательных итогах ис-
полнения контракта;
l эффективной нормативно-правовой системы, соответствую-

щей накопленному мировому и отечественному опыту партнер-
ства государства и бизнеса, и перспективам, целям и задачам раз-
вития общества;
l системного менеджмента реализации государственной заку-

почной политики, создаваемого как в рамках конкретного учреж-
дения и конкретной закупки товаров, работ и/или услуг, так и в бо-
лее широких масштабах управления отрасли, территории, страны;

1 Смотрицкая И., черных С. От государственного заказа к общественным 
закупкам // Общество и экономика. 2012. №9. С. 58.
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l информационно-коммуникативной системы современных 
программно-аппаратных средств формирования, сбора, хранения, 
обработки и передачи информации;
l системы общественного мониторинга, создаваемой в целях 

постоянного и всестороннего наблюдения за ценовыми, техноло-
гическими, качественными и количественными изменениями, про-
исходящими в рамках реализации государственной закупочной 
политики;
l комплексной системы оценки экономической эффективности, 

призванной дать общее представление о результатах реализации 
государственной закупочной политики и выработать конкретные 
предложения по ее совершенствованию.

Таким образом, предложенная авторами методика оценки эф-
фективности государственной закупочной политики основана на 
анализе совокупности показателей, отражающих стоимость разме-
щенных заказов и иные экономические показатели, качество при-
обретенной продукции, степень удовлетворения социальных нужд 
государства и, в конечном итоге, общества. Для всестороннего ана-
лиза эффективности предлагается сгруппировать показатели по 
принципам прокьюремента. Необходимым условием повышения 
эффективности государственной закупочной политики является 
оценка динамики развития системы в целом. Анализ показателей 
реализации государственной закупочной политики служит одним 
из существенных инструментов, на основе которого формируются 
условия для ее совершенствования.

2.3. ГОСУДАРСТВЕННО-чАСТНОЕ ПАРТНЕРСТВО  
КАК ИНСТРУМЕНТ СТИМУлИРОВАНИя ИННОВАЦИй  

И ПОВыШЕНИя эФФЕКТИВНОСТИ  
ПРИ ОСУщЕСТВлЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННыХ ЗАКУПОК

Развитию транспарентности управления контрактной систе-
мой препятствуют, прежде всего, неразрешенные противоре-
чия и разнонаправленность в действиях властных и предпри-

нимательских структур. Одной из технологий утверждения публич-
ной модели управления, подразумевающей необходимость заме-
ны бюрократических механизмов социально-ориентированными 
рыночными отношениями, выступает государственно-частное 
партнерство.

В настоящее время утвердилось понимание необходимости 
внедрения и развития проектов государственно-частного партнер-
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ства в стратегически важных отраслях. Концепцией социально-
экономического развития Российской Федерации на период до 
2020 года предусматривается «содействие повышению конкурен-
тоспособности ведущих отраслей экономики путем использования 
инструмента государственно-частного партнерства» 1.

В научной литературе отсутствует единая трактовка понятия 
«государственно-частное партнерство». По формулировке, предло-
женной В. А. Кабашкиным, под ГчП понимается «долгосрочное вза-
имовыгодное сотрудничество публичного и частного партнеров, 
направленное на реализацию проектов государственно-частного 
партнерства, в целях достижения задач социально-экономического 
развития публично-правовых образований, повышения уровня до-
ступности и качества публичных услуг, достигаемое посредством 
разделения рисков и привлечения частных ресурсов» 2.

В Указе Президента РФ «О Стратегии национальной безопасно-
сти Российской Федерации до 2020 года» отмечается, что ГчП — 
это «юридически закрепленная форма сотрудничества государ-
ства с частным сектором в отношении объектов, находящихся в го-
сударственной или муниципальной собственности, а также услуг, 
оказываемых органами публичного управления, бюджетными 
учреждениями и предприятиями, в целях реализации обществен-
но значимых проектов в широком спектре видов экономической 
деятельности» 3.

Необходимо отметить еще одно определение ГчП: «объединение 
материальных и нематериальных ресурсов государства и частного 
сектора на условиях долговременных и взаимовыгодных партнер-
ских отношений с целью создания общественных благ (благоустрой-
ство и развитие территорий, развитие инженерной и социальной 
инфраструктуры) или оказание общественных услуг (в облас ти об-
разования, здравоохранения, социальной защиты и т. д.)» 4.

Условия реализации проектов ГчП отражены в определении 
Е. А. Дынина: «привлечение на контрактной основе органами влас-
ти частного сектора для более эффективного и качественного ис-

1 Указ Президента РФ «О Стратегии национальной безопасности Россий-
ской Федерации до 2020 года» // Российская газета. 19.05.2009. №88. 

2 Проект Федерального закона №238827-6 «Об основах государственно-
частного партнерства в Российской Федерации» (ред., принятая ГД ФС РФ в I 
чтении 26.04.2013).

3 Варнавский В.Г, Клименко А. В., Королев В. А. и др. Государственно-
частное партнерство: теория и практика. М.: Изд. дом Гос. ун-та — Высшей 
школы экономики, 2010. С. 18.

4 Дынин Е. А. Риски бизнеса в государственно-частном партнерстве // Об-
щество и экономика. 2007. №56. С. 111.
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полнения задач, относящихся к публичному сектору экономики на 
условиях компенсации затрат, разделения рисков, обязательств, 
компетенций» 1.

Заслуживает внимания определение, сформулированное 
В. Г. Варнавским: ГчП — это «институциональный и организацион-
ный альянс между государством и бизнесом в целях реализации 
национальных и международных, масштабных и локальных, но 
всегда общественно значимых проектов в широком спектре сфер 
деятельности: от развития стратегически важных отраслей про-
мышленности и НИОКР до обеспечения общественных услуг» 2.

Таким образом, можно определить, что ГчП — это стратеги-
ческие контрактные отношения между государством и бизнес-
структурами в отношении объектов публичной (государственной 
или муниципальной) собственности на условиях долгосрочного 
взаимовыгодного сотрудничества, распределения рисков в целях 
реализации общественно значимых стратегических проектов.

Основополагающее противоречие между объективной необ-
ходимостью усиления публичного характера государственного 
управления и отчуждением объекта управления от принятия ре-
шений, сформулированное, В. Н. Некрасовым, имеет ряд произво-
дных противоречий. Одно из них — противоречие между потреб-
ностью в справедливом соблюдении интересов субъектов публич-
ного управления и возможностью эффективного удовлетворения 
потребностей их объектов 3.

Одним из направлений преодоления данного противоречия ста-
новится привлечение представителей бизнеса и гражданского обще-
ства к процессу принятия и реализации общественно значимых реше-
ний. Данный подход способствует повышению не только публичности 
государственного управления, но и его качества и эффективности.

В настоящий момент в большинстве органов государственной 
власти начинают использовать проектные методы работы, отра-
батываются механизмы государственно-частного партнерства при 
совместной разработке и реализации государственных проектов 
на основе аутсорсинга. Государство, так же как и бизнес, ощуща-

1 Дынин Е. А. Риски бизнеса в государственно-частном партнерстве // Об-
щество и экономика. 2007. №56.  С. 15.

2 Варнавский В. Г. частно-государственное партнерство — [электронный 
ресурс] — Режим доступа: http: // www.opec.ru/article_doc.asp?d_no=50578.

3 Некрасов В. Н. Публичное управление и перспективы его развития в Рос-
сии // Местное самоуправление в России: итоги реформы перспективы раз-
вития. Материалы научно-практической конференции, 5 апреля 2013 года. 
Ростов н/Д: ЮРИФ РАНХиГС, 2013. С. 34 
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ет на практике уникальные возможности аутсорсинга проектного 
управления, применение которого в публичном секторе имеет ряд 
ограничений и особенностей.

Расширение сферы государственно-частного партнерства слу-
жит существенным благоприятным фактором, позволяющим це-
ленаправленно использовать инновационный потенциал бизнеса 
и бюджетных ресурсов в целях модернизации государственного 
управления.

что же касается общепринятой и законодательно закрепленной 
терминологии государственно-частного партнерства, то на феде-
ральном уровне оно пока лишь формируется. В региональном за-
конодательстве Ставропольского края ГчП представлено как сово-
купность форм средне- и долгосрочного взаимодействия (сотруд-
ничества) между государственными структурами и хозяйствующи-
ми субъектами, с целью реализации общественно значимых проек-
тов в социально-экономической сфере, развития инновационного, 
инвестиционного, инфраструктурного потенциала региона 1.

В 2014 году были опубликованы методические рекомендации 
по развитию институциональной среды в сфере государственно-
частного партнерства в субъектах Российской Федерации, полу-
чившие название «Региональный ГчП-стандарт». Они были разра-
ботаны некоммерческим партнерством «Центр развития ГчП» со-
вместно с Министерством экономического развития России и дают 
определения основных терминов, региональную статистику, а также 
рекомендации по планированию, организации, стимулированию и 
развитию нормативно-правовой базы ГчП-проектов региона.

В документе предлагается определение государственно-
частного и муниципально-частного партнерства (ГчП) в следую-
щем виде: «это юридически оформленное на определенный срок 
и основанное на объединении ресурсов, распределении рисков 
сотрудничество публичного и частного партнеров, осуществляе-
мое на основании соглашения о ГчП и иных гражданско-правовых 
договоров, предусматривающих такое сотрудничество. Основ-
ными участниками ГчП признаются публичный партнер, частный 
партнер, а также концессионер (за свой счет создает и (или) рекон-
струирует определенное концессионным соглашением имущество 
с его дальнейшим использованием на праве владения и пользова-
ния) и оператор (выполняет функцию технического обслуживания 
объекта соглашения о ГчП). Под публичным партнером в докумен-

1 лапин А. Е., Алиуллов И. Ф. Формирование института государственно-
частного партнерства в субъектах Российской Федерации // Управленческое 
консультирование 2012. №3. С. 21
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те понимается государственное образование, от имени которого 
выступает орган власти, то есть субъект РФ или муниципальное 
образование. Законодательно закрепленными формами ГчП поми-
мо концессионных соглашений и соглашений о ГчП на основе ре-
гионального законодательства признаются контракты жизненного 
цикла (регулируемые законодательством о закупках) и договоры 
аренды с инвестиционными обязательствами 1.

Преимущества и целесообразность ГчП очевидны как для госу-
дарства, так и для бизнеса, однако анализ основных исследований 
позволяет выделить ряд проблем, препятствующих, а нередко и 
исключающих возможность участия бизнес-структур в реализации 
государственных проектов на принципах ГчП:
l правовая среда для проектов ГчП находится в отрыве от ре-

альной практики государственного и муниципального управления, 
особенностей бюджетного финансирования;
l отсутствие методологии и четкого правового механизма под-

готовки конкурсной документации по проектам, которые предсто-
ит реализовывать именно на принципах ГчП;
l низкий уровень участия госструктур в обеспечении рисков 

проектной деятельности;
l кадры государственного и муниципального управления, ответ-

ственные за проектную деятельность, часто низкую квалификацию и 
ограниченные компетенции в сфере проектного управления;
l проекты рассматриваются государственными ведомствами как 

способ решения текущих задач, а не как часть реализации стратегии 
развития публичной инфраструктуры и услуг на принципах ГчП.

Анализ российской статистики говорит о высоком уровне раз-
вития ГчП в Ростовской области, хотя регион и отнесен Минэком-
развития к «группе риска», что в том числе демонстрирует табл. 2 (в 
соответствии с показателями, определенными в Распоряжении Пра-
вительства Российской Федерации №570-р от 10 апреля 2014 г.).

В Ростовской области многие научно-исследовательские ор-
ганизации и вузы выступают в качестве активных субъектов 
государственно-частного партнерства в сфере развития электрон-
ного правительства. Так Южно-Российский институт управления — 
филиал Российской академии народного хозяйства и государ-
ственной службы при Президенте Российской Федерации (РАН-
ХиГС) успешно реализует проекты по созданию МФЦ «под ключ», 
развитию систем межведомственного электронного взаимодей-

1 Методические рекомендации по развитию институциональной среды в 
сфере государственно-частного партнерства в субъектах РФ «Региональный ГчП-
стандарт». М.: Центр развития государственно-частного партнерства, 2014. С. 5.
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ствия (СМэВ), развитию порталов предоставления электронных 
услуг в тесном сотрудничестве с муниципальными образованиями 
и самим правительством региона. Институт так же организовывает 
стажировки по изучению зарубежного опыта развития электрон-
ного правительства, в том числе Германии, чехии и Польши. В ста-
жировках, организуемых Южно-Российским институтом управле-
ния — филиалом РАНХиГС, принимают участие государственные 
и муниципальные служащие многих регионов России, от Ханты-
Мантийска до Бурятии.

Таблица 2 
ФАКТИчЕСКИЕ И ЦЕлЕВыЕ ПОКАЗАТЕлИ  

РАЗВИТОСТИ СФЕРы ГчП В РЕГИОНАХ РФ «ГРУППы РИСКА»

субъект рФ

оценка 
развитости 
сферы гчп 

прФ, %

оценка 
развитости 
сферы гчп 
цргчп, %

целевое 
значение 

показа теля 
к 2016 г., %

целевое 
значение 

показа теля 
к 2018 г., %

средний 
прирост 

показа теля 
в год, п.п.

чукотский  
автономный округ 16,7 6 46,7 67 13,6

тюменская  
область 36,5 15,8 55,5 64,5 13,2

чеченская  
республика 36,7 10,6 50,3 64 13,2

республика  
дагестан 32,8 12,6 51,8 70,8 13,1

московская  
область 59,4 38 76,9 88,6 13

саратовская  
область 30,7 18,9 57,2 74,9 12,8

республика саха 33,7 15,8 54,1 74,4 12,8
курская область 40,3 19,2 56,7 73 12,5
краснодарский  

край 64,3 40,8 77,3 90,3 12,2

еврейская  
автономная область 31,7 14,2 49,3 67 11,7

челябинская  
область 42,5 31,3 61,5 80,5 10,1

ростовская область 50,4 37,4 66,7 79,4 9,8

Для управления проектами ГчП необходимо точно просчиты-
вать весь комплекс работ, производить их увязку между собой, 
определять сроки выполнения и объем необходимых ресурсов, а 
также решить множество вопросов материального, информацион-
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ного, финансового, кадрового и других видов обеспечения ресур-
сами. Особенно актуальным этот вопрос становится при передаче 
реализации проекта на аутсорсинг. За последние 15 лет аутсорсинг 
превратился в одну из основных составляющих стратегического 
менеджмента и предполагает определенную реструктуризацию 
внутренних процессов, а также внешних отношений организаций. 
Однако в российских условиях данный подход только начинает 
осваиваться, поэтому в рамках данного раздела мы рассмотрим 
особенности использования проектного подхода при реализации 
государственных проектов на основе аутсорсинга.

Существующие подходы к определению понятия «аутсорсинг» 
разнообразны. Б. Аникин и И. Рудая приводят следующее опреде-
ление аутсорсинга: «это выполнение отдельных функций (произ-
водственных, сервисных, информационных, финансовых, логисти-
ческих, управленческих и пр.) или бизнес-процессов (организаци-
онных, финансово-экономических, производственно-технических, 
маркетинговых) внешней организацией, располагающей необходи-
мыми для этого ресурсами на основе долгосрочного соглашения» 1.

Помимо того, С. Денисов отмечает появление нового объекта 
управленческого воздействия в данной сфере — сфере отноше-
ний и взаимодействий с аутсорсером. Также указанный автор ука-
зывает на актуальные исследования зарубежных практиков, актив-
но изучающие помимо управления отношениями с аутсорсером 
(Outsourcing Relationship Management) также управление аутсор-
синговыми проектами (Managing Outsourcing Project) 2.

В рамках данного исследования можно привести три ключевых 
аспекта, определяющих использование аутсорсинга как формы 
взаимодействия органов власти с бизнесом при передаче функций 
по реализации государственного проекта:

1. Аутсорсинг является одной из форм государственно-частного 
партнерства и в этой связи способствует повышению публичности 
государственного управления.

2. Основой аутсорсинга являются контрактные отношения, ко-
торые необходимо организовать с учетом интересов как заказчика, 
так и исполнителя контракта, однако приоритет должен отдаваться 
целям и ограничениям проекта. Он требует оптимизации механиз-
ма госзкупок и установления долгосрочного сотрудничества, не 
исключающего конкурентного отбора.

1 Аникин Б. А., Рудая И. л. Аутсорсинг и аутстаффинг: высокие технологии 
менеджмента: учебное пособие. М.: ИНФРА-М, 2009. С. 63.

2 Денисов С. Б. Концепция аутсорсингового менеджмента: актуальность и 
степень разработанности // экономические науки. 2012. №7. С. 83.
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3. Организационный аспект аутсорсинга предусматривает соз-
дание проектного офиса, обеспечение коммуникации между все-
ми заинтересованными сторонами проекта и использование соот-
ветствующего инструментария.

Обобщая практический опыт и анализ специальных исследова-
ний, посвященных вопросам аутсорсинга, авторами предлагается 
следующий алгоритм управления государственным контрактом 
аутсорсинга, который во многом подчинен процедурам госзакупок 
и связан с жизненным циклом государственного проекта (см. рис. 
7 на след. стр.).

При передаче управления государственным проектом на аут-
сорсинг заключается контракт с исполнителем по итогам проведе-
ния определенных конкурсных процедур. То, насколько грамотно 
составлен контракт и кто выбран исполнителем, определяет успех 
проекта не меньше, чем эффективные методики проектного управ-
ления.

Важнейшей задачей, которую должна решить новая федераль-
ная контрактная система, является обеспечение приоритета эф-
фективности закупаемых товаров, услуг над простой экономией 
средств за счет цены. В федеральной контрактной системе пред-
усмотрен новых механизм данного решения вопроса — вместо 
цены закупки вводится понятие «цена владения» и предлагается 
новый вид договора «контракт жизненного цикла». это позволит 
сопоставлять не цену продукции, а именно итоговую стоимость ре-
шения необходимых задач. Но при этом важно обеспечить, чтобы 
фактор цены, оставаясь достаточно значимым, не создавал усло-
вий для необоснованной дороговизны поставляемой продукции.

Главная проблема, препятствующая установлению долгосроч-
ных партнерских отношений, — это недоработанность россий-
ского законодательства госзакупок, в котором отсутствует даже 
методика оценки эффективности исполнения сторонними орга-
низациями функций в рамках договоров аутсорсинга. Необходи-
мо создание и нормативно-правовое закрепление такой системы 
конкурсного отбора, которая способна обеспечить условия для 
стратегического партнерства на основе выбора высококвалифи-
цированных и инновационных исполнителей и поставщиков. Как 
следствие отсутствия подобного алгоритма — ситуация, когда к 
реализации отдельной жизненной стадии проекта могут быть до-
пущены недобросовестные исполнители, незнакомые с проектом, 
но предлагающие услуги соответствующие формальным требова-
ниям государственной закупки по дешевой цене. Необходимо обе-
спечение контрактного сотрудничества на постоянной (долгосроч-
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ной) основе взаимодействия для более качественного выполнения 
исполнителем переданной ему на аутсорсинг функции.

Рис. 16. Алгоритм управления государственным контрактом  
аутсорсинга реализации государственного проекта 1.

Совместные проекты государства и частного бизнеса в сфе-
ре реализации государственных проектов являют собой эффек-

1 Составлено авторами по материалам исследования.

1.  определение задач, которые необходимо решить посредством реализа-
ции инновационного проекта.

2.  определение требований к потенциальным аутсорсерам.
3. проведение анализа рынка аутсорсинговых услуг.
4.  определение ориентировочной цены контракта исходя из предположи-

тельной стоимости реализации проекта и среднего уровня цен предло-
жения на рынке.

1 этап

1.  создание проектного офиса из представителей заказчика и исполните-
ля, закрепление сфер ответственности.

2. выполнение контрактных обязательств.
3. мониторинг и оценка качества аутсорсинговых услуг.

3 этап

1. поиск и оценка потенциальных компаний-аутсорсеров.
2.  выбор поставщика аутсорсинговых услуг, проведение конкурсного от-

бора.
3. согласование условий контракта.

2 этап

достигнуты ли  
цели проекта и удовлетворительно ли  

качество аутсорсинговых  
услуг?

отказ от отношений с аутсорсером

принятие решения о необходимости корректировки задач,  
цены проекта
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тивный инструмент достижения сторонами своих стратегичес-
ких целей. Переход к аутсорсингу как к одной из разновидностей 
государственно-частного партнерства, должен осуществляться 
поэтапно, путем выполнения целого комплекса мероприятий эко-
номического и организационного характера. В экономическом 
аспекте требуется разработка механизмов оптимизации расходов 
финансовых средств, выделяемых на проведение закупок.

«Основной смысл ГчП состоит не просто во взаимодействии 
государственных и частных образований, а в качественно ином 
распределении рисков, в опосредованном участии частных парт-
неров в реализации некоторых функций публичной власти и ре-
шении государственных и общественных задач, что не характерно 
для частного бизнеса» 1. Главным условием эффективности проек-
тов государственно-частного партнерства является удовлетворе-
ние публичного интереса.

Рис. 17. Публичный интерес  
в рамках государственно-частного партнерства 2.

Интересы основных субъектов ГчП противоположны. Государ-
ство стремится к минимизации расходов, бизнес — к повышению 
уровня доходов, представители гражданского общества — к повы-
шению качества предоставляемых государством услуг. При этом 
публичный интерес возникает там, где пересекаются интересы 
всех трех субъектов, что становится возможным при внедрении 
механизма государственно-частного партнерства.

В рамках развития транспарентности управления закупками в 
контрактной системе, помимо государства и частного бизнеса, все 
большую роль в реализации проектов ГчП играет гражданское 
общество. Данное утверждение нашло отражение в модели бинар-
ного взаимодействия государства и бизнеса в ГчП.

1 Халимовский Ю. А. Государственно-частное партнерство в субъектах РФ: 
блуждание в темноте // Налоги. 2011. №14. С. 18–25.

2 Составлено авторами по материалам исследования.

государство

общество бизнес

публичный интерес
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Данная модель является более совершенной, соответствующей 
вызовам современной системы управления. В процесс ГчП вклю-
чены три социально-экономических субъекта, являющихся его 
потенциальными бенефециарами, а именно в дополнение к госу-
дарству и частному бизнесу речь идет об обществе и рядовом по-
требителе товаров и услуг, создаваемых в ходе реализации ГчП.

Положительный результат реализации проектов партнерства 
государства и бизнеса возможен лишь при соблюдении основопо-
лагающих принципов ГчП:
l равноправный характер взаимоотношений сторон соглаше-

ния о государственно-частном партнерстве и свобода выбора дей-
ствий 1;
l достижение целей государственно-частного партнерства, на-

правленных на удовлетворение публичных потребностей;
l добросовестное исполнение сторонами обязательств по со-

глашению о государственно-частном партнерстве;
l справедливое распределение рисков и обязательств между 

сторонами соглашения о государственно-частном партнерстве и 
компенсации затрат, ответственность сторон за исполнение усло-
вий контракта;
l свобода заключения соглашений о государственно-частном 

партнерстве;
l применение конкурентных процедур при заключении согла-

шений о государственно-частном партнерстве, за исключением 
случаев, установленных законодательством;
l принцип инновационности, т. е. развитие наиболее перспек-

тивных отраслей экономики, применение самых передовых мето-
дов и технологий;
l принцип инвестиционной привлекательности (ГчП должно 

позволить предпринимателям пользоваться в том числе и ресур-
сами внешних источников финансирования) 2.
l транспарентность и обратная связь, т. е. обеспечение трехсто-

роннего информационного сотрудничества государства, предпри-
нимательства и представителей гражданского общества;
l сочетание стабильности существенных условий контракта 

ГчП с возможностью его адаптации к изменяющимся внешним 
условиям;

1 Проект Федерального закона №238827-6 «Об основах государственно-
частного партнерства в Российской Федерации» (ред., принятая ГД ФС РФ 
в первом чтении 26.04.2013).

2 Государственно-частное партнерство в регионах Российской Федерации 
/ В. А. Кабашкин. М.: Дело, АНХ, 2010. С. 18–19.
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l невмешательство государства в сферу ответственности част-
ного партнера;
l стимулирование привлечения частных компаний и гарантии;
l принцип социального партнерства, предполагающий дове-

рие, сотрудничество и взаимную поддержку государства и частно-
го бизнеса.

При соблюдении основополагающих принципов реализации 
ГчП-проектов становится возможным удовлетворение публичных 
потребностей.

Условием успеха реализации проектов ГчП является ориен-
тированность на достижение основной цели — удовлетворение 
публичных потребностей путем объединения ресурсов и опыта 
каждой из сторон, реализация общественно значимых проектов 
с наименьшими затратами и рисками при условии предоставле-
ния экономическим субъектам высококачественных услуг. Иными 
словами, государственное вмешательство должно быть ориенти-
ровано на минимизацию провалов рынка, выражающихся в моно-
полизации, недостаточной прибыльности некоторых общественно 
значимых видов деятельности, структурных диспропорциях и т. д. 
При этом выявление публичных потребностей и степени их удо-
влетворения представляется возможным лишь при наличии раз-
витых прямых и обратных связей. Поскольку в настоящее время 
общество признано неотъемлемым элементом структуры ГчП, то 
необходимо отметить главное преимущество использования дан-
ного инструмента для социума — повышение качества оказывае-
мых населению услуг, отнесенных к компетенции органов государ-
ственного управления.

В настоящее время дискуссионным является вопрос о право-
мерности отнесения контрактов в рамках госзаказа к одной 
из форм ГчП. Одна группа авторов (В. А. Кабашкин, А. А. Ал-
патов, А. В. Пушкин, Р. М. Джапаридзе) считают, что контрак-
ты на выполнение работ, оказание услуг, поставку продукции 
для государственных и муниципальных нужд являются одной 
из форм ГчП. Другие авторы (А. А. Панкратов, В. Г. Варнавский, 
А. В. Клименко, В. А. Королев) имеют противоположное мнение и 
утверждают, что данные контракты могут быть признаны формой 
ГчП лишь при соблюдении основополагающих правил. Считаем це-
лесообразным согласиться со вторым мнением. Определим, соблю-
дение каких условий необходимо для правомерности положения. 
Главной отличительной чертой государственного контракта явля-
ется особая цель использования товаров (работ, услуг), а именно 
их закупка для удовлетворения публичных потребностей.
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Федеральный закон №44-ФЗ регламентирует возможность при-
менения государственно-частного партнерства при заключении 
контрактов. Однако термин «государственно-частное партнерство» 
в закон не введен, он предполагает удовлетворение публичных по-
требностей за счет внебюджетных источников финансирования 1.

Значительное число контрактов на закупку товаров и услуг для 
государственных и муниципальных нужд не относится к ГчП по 
ряяду причин.

Во-первых, их реализация не предполагает государственно-
частное финансирование. Деятельность в рамках реализации 
контрактной системы осуществляется, как правило, на средства 
органов публичного управления и утверждается условиями кон-
тракта, сметами и иными документами. У поставщика отсутствует 
право самостоятельного распоряжения средствами, полученными 
из бюджета.

Во-вторых, при реализации таких контрактов финансовые рис-
ки подрядчика не являются существенными в силу осуществления 
финансирования в полном объеме органами публичного управле-
ния.

В-третьих, в контракте регламентируется значительная часть 
обязанностей подрядчика, отсутствующих в контрактах ГчП: пе-
речни и требования к используемым материалам и оборудованию, 
организация рабочего процесса (порядок приемки продукции и 
т. д.).

Однако существующее многообразие государственных и муни-
ципальных контрактов на поставку продукции для удовлетворе-
ния публичных потребностей, возможность сочетания различных 
видов таких контрактов, в частности с привлечением для их выпол-
нения средств частного сектора на условиях софинансирования, 
иногда стирают грань между ними и ГчП-проектами.

Необходимо отметить, что отношения ГчП в рамках реализа-
ции государственной закупочной политики возникают только при 
условии привлечения внебюджетных источников финансирования 
к процессу удовлетворения публичных потребностей. В то же вре-
мя 44-ФЗ не регламентирует формы и методы вовлечения средств 
бизнеса по контрактам на поставку товаров, выполнение работ, 
оказание услуг для удовлетворения публичных потребностей, по-
рядок возврата средств предпринимателю и иные существенные 
для ГчП вопросы. Вовлечение средств бизнеса в рамках реализа-

1 Варнавский В.Г, Клименко А. В., Королев В. А. и др. Государственно-
частное партнерство: теория и практика. М.: Изд. дом Гос. ун-та — Высшей 
школы экономики, 2010. С. 40.
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ции контрактной системы возможно в первую очередь в целях реа-
лизации инвестиционных проектов 1.

Новой формой ГчП, уже доказавшей свою эффективность в за-
рубежных странах, для России стали контракты жизненного цикла 
(КжЦ). Главная особенность схемы — подрядчик выполняет усло-
вия контракта за собственные средства, а государство начинает 
платить ему только с момента ввода объекта в эксплуатацию, но 
зато в течение всей «жизни» объекта. это способствует развитию 
стратегических взаимоотношений между органами публичного 
управления и бизнесом, что ведет к существенному снижению из-
держек для обеих сторон.

Необходимость применения КжЦ для привлечения частных 
инвестиций в экономику регионов была закреплена в бюджетном 
послании Президента России Федеральному собранию «О бюджет-
ной политике в 2011–2013 годах», где контракт жизненного цикла 
рассматривается как новый подход к реализации инфраструктур-
ных проектов.

В первую очередь контракт жизненного цикла имеет по-
тенциал применения в сферах, в которых отнесение затрат на 
создание и содержание объекта на конечного потребителя 
невозможно или нецелесообразно, а именно при возведении 
железных дорог и автомагистралей. Ежегодный спрос на ин-
вестиции в транспортную инфраструктуру составляет около 
5 трлн рублей. На этом фоне ежегодные объемы бюджетных ин-
вестиций в дорожное строительство — около 700 млрд рублей — 
ничтожно малы. В Европе затраты на дорожную инфраструктуру в 
структуре ВВП — около 3%, в Китае — около 6%, в России — 1% 2.

Модель КжЦ в сфере транспортной инфраструктуры эффек-
тивно применяется в зарубежных странах. Самым значимым про-
ектом в железнодорожной отрасли Великобритании является про-
ект создания высокоскоростного соединения между лондоном и 
Парижем тоннелем под проливом ла-Манш. Согласно условиям 
проектного соглашения частный партнер осуществлял проекти-
рование, строительство, финансирование, эксплуатацию, ремонт 
и техническое обслуживание железнодорожной магистрали. Ми-
нистерство транспорта Великобритании приняло на себя обяза-
тельство по финансированию проекта посредством предоставле-

1 Варнавский В. Г., Клименко А. В., Королев В. А. и др. Государственно-
частное партнерство: теория и практика. М.: Изд. дом Гос. ун-та — Высшей 
школы экономики, 2010. С. 40–41.

2 Захарова л. Дорога в рассрочку // Российская газета — экономика. До-
рожное хозяйство. №5690 (17).
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ния денежных грантов, а также необходимых прав в отношении 
земельных участков.

Португалия также активно участвует в создании общеевропей-
ской сети высокоскоростных железнодорожных магистралей. На 
данный момент приоритетными проектами в этой сфере являются 
железнодорожные линии лиссабон — Порто, лиссабон — Мадрид, 
Порто — Виго, проектирование, строительство и эксплуатацию 
которых предполагается осуществить на основе КжЦ сроком на 
40 лет 1.

Во Франции такие контракты получили название «партнерские 
контракты». это связано с тем, что КжЦ изменяет характер реали-
зации публичных функций, традиционно финансируемых за счет 
государства. Суть схемы проекта заключается в финансовой ответ-
ственности подрядной организации за эксплуатацию построенной 
ею дороги в течение всего нормативного срока эксплуатации.

Контракт жизненного цикла определяется как контрактная 
форма ГчП-проектов, в соответствии с которой органы публичного 
управления на конкурсной основе заключают с частным партнером 
соглашение на проектирование, строительство и эксплуатацию 
объекта на срок жизненного цикла объекта и осуществляет оплату 
по проекту равными долями после ввода объекта в эксплуатацию 
при условии поддержания частным партнером объекта в соответ-
ствии с заданными функциональными требованиями 2.

Согласно условиям контракта жизненного цикла подрядчик 
самостоятельно выбирает, каким образом достичь выполнения 
функциональных требований. По условиям КжЦ частный партнер 
обязуется спроектировать и построить (реконструировать) объ-
ект соглашения, передать его в собственность государственного 
партнера и в течение определенного контрактом времени поддер-
живать его эксплуатационные и потребительские характеристики. 
А государственный партнер в рамках КжЦ обязуется при условии 
соответствия объекта установленным характеристикам предостав-
лять частному партнеру периодические «платежи за доступность» 
(availability payments). Государственное финансирование осущест-
вляется только тогда, когда объект (услуга) начинает функциони-
ровать (оказывается). При этом оплата идет ежегодно равными до-
лями при соответствии услуги тем функциональным требованиям, 
которые были утверждены заранее. Денежные средства, которые 

1 Владимирова Е. жизнь для контракта // Business Guide (Дороги России). — 
2012. №52 (183). С. 23.

2 Зусман Е., Аракелян К. Контракт жизненного цикла — новый механизм 
ГчП в России // Российская газета. 23 августа 2011 г.
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должен привлечь подрядчик, стимулируют его на качественное 
выполнение работы в минимально короткие сроки. Если частный 
партнер исполняет условия КжЦ надлежащим образом, стоимость 
строительства и эксплуатации объекта должна окупаться за счет 
платежей государственного партнера.

Контракты жизненного цикла отличаются от действовавших до 
сих пор концессионных соглашений, прежде всего, своей долго-
временностью. Концессионные соглашения заключаются только 
на период строительства, тогда как КжЦ подразумевают, что все 
этапы жизни объекта (например, проектирование, строительство 
дороги и ее эксплуатация в течение 10–30 лет) осуществляет кон-
цессионер. Государство выступает в качестве гаранта возврата ин-
вестиций частному инвестору, включая оговоренную в соглашении 
норму прибыли.

Рис. 18. Схема взаимодействия государства и бизнеса  
в рамках государственно-частного партнерства 1.

Данная схема взаимодействия органов государственного 
управления и бизнеса создаст условия для привлечения частных 
инвестиций в инфраструктурные проекты в рамках реализации 
контрактной системы, а также будет стимулировать строительных 

1 Владимирова Е. жизнь для контракта // Business Guide (Дороги России). — 
2012. №52 (183). С. 24.
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подрядчиков к ответственному исполнению взятых на себя обяза-
тельств.

Исходя из сущности контракта жизненного цикла можно выде-
лить его ключевые характеристики:
n контракт включает все этапы жизни объекта — от проектиро-

вания до эксплуатации и утилизации;
n частный партнер самостоятельно разрабатывает проектную 

и техническую документацию, необходимые для выполнения про-
екта, и несет все технические риски;
n изначально привлечение финансовых средств в проект осу-

ществляется частным партнером в лице специальной проектной 
компании;
n государственный партнер осуществляет платежи по ГчП-

проекту только с момента ввода объекта в эксплуатацию;
n оплата по проекту представляет собой ежегодную (или еже-

квартальную, ежемесячную) плату за сервис и зависит только от ка-
чества выполнения условий контракта. В случае их невыполнения 
специальная проектная компания подвергается штрафным санк-
циям, оговоренным в контракте;
n КжЦ не включает в себя вопросы сбора платы за пользова-

ние инфраструктурным объектом. Платежи за сервис, которые осу-
ществляет государство, привязаны только к качеству объекта;
n платежи за сервис от государственного партнера должны 

быть гарантированы на весь период контракта 1.
Закон 44-ФЗ регламентирует возможность заключения контрак-

та жизненного цикла, однако порядок заключения контракта в на-
стоящее время не определен. В контрактах должна быть прописа-
на не только цена КжЦ, но и график выплат, порядок индексации 
стоимости работ и услуг по содержанию объекта, сроки оплаты вы-
полненных работ. Также необходимо определить систему удержа-
ний за несоответствие качеству эксплуатации, гарантийные сроки 
и прочие подробности. Таким образом, инвесторам и строителям 
предлагается транспарентный механизм реализации проектов, 
гарантированные бюджетные платежи на долгосрочный период в 
течение жизненного цикла эксплуатации объекта. В случае несоот-
ветствия качества объекта заданному в КжЦ концессионеру при-
дется потерять часть прибыли. Использование этих инструментов 
позволит существенно сократить расходы по строительству или 
реконструкции автомобильных дорог при повышении качества и 
сокращении сроков ввода их в эксплуатацию.

1 Зусман Е., Аракелян К. Контракт жизненного цикла — новый механизм 
ГчП в России // Российская газета. 23 августа 2011 г.
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Изначально предполагалось, что в концессионные проекты бу-
дут активно входить крупные западные инвесторы. Однако пока 
иностранных инвестиций в проекты почти не пришло, хотя среди 
участников есть иностранные компании. Причиной слабой заинте-
ресованности иностранных инвесторов в проектах является неже-
лание принимать участие в разделении рисков — одном из элемен-
тов государственно-частного партнерства. В свою очередь, возмож-
ности российских негосударственных компаний в части получения 
долгосрочных кредитов на приемлемых условиях ограничены.

Однако актуальность заключения данного вида соглашений 
между бизнесом и государством объясняется выгодами, которые 
получают обе стороны: поддержке бизнеса, с одной стороны, и по-
вышении качества выполняемых работ, с другой.

Таблица 3
ПРЕИМУщЕСТВА СУБъЕКТОВ  

В РЕЗУльТАТЕ УчАСТИя В КОНТРАКТАХ жИЗНЕННОГО ЦИКлА 1

преимущества государства преимущества бизнеса

реализация принципа общественной 
полезности создаваемого или рекон-
струируемого объекта кжц

возможность получения от государ-
ства долгосрочного контракта на про-
ектирование, строительство, эксплуа-
тацию объекта

отсутствие необходимости значитель-
ных единовременных затрат бюджет-
ных средств, т.к. оплата производится 
с момента сдачи объекта в эксплуата-
цию равными частями 

возможность осуществления финанси-
рования на взаимовыгодных условиях

оплата по контракту только в случае 
поддержания объекта в соответствии с 
функциональными параметрами

гарантии возврата вложенных средств, 
поскольку контрагентом по договору 
выступает государство

у бизнеса есть стимул для снижения 
себестоимости строительства и для со-
кращения эксплуатационных расходов, 
что позволяет значительно экономить 
бюджетные средства

отсутствие риска спроса на предостав-
ляемую услугу

отсутствует необходимость экономии 
на качестве материалов или работ, что 
приводит к повышению качества вы-
полненной работы

гарантия получения дохода в течение 
жизненного цикла объекта

отсутствие единства ответственности 
частного партнера за проектирование,  
строительство и эксплуатацию объекта

1 Составлено авторами по материалам исследования.
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Таким образом, у исполнителей контрактов возникают стимулы 
к применению эффективных решений, которые позволяют обе-
спечить бесперебойное функционирование объекта, оптимизиро-
вать расходы. В свою очередь государство получает возможность 
осуществлять бюджетные выплаты в течение длительного срока, 
переложив часть разовых инвестиционных затрат на частных ин-
весторов.

Главной целью внедрения данной формы государственно-
частного партнерства является повышение качества предостав-
ляемых услуг и увеличение степени удовлетворения публичных 
потребностей при общем снижении стоимости работ. В условиях 
нашей страны это может стать определяющим фактором иннова-
ционного развития технологий управления закупками в контракт-
ной системе.

В последнее время в мире все больше внимания уделяется во-
просам стимулирования спроса на инновации, в первую очередь, 
в рамках реализации контрактной системы, которая служит мощ-
нейшей мерой поддержки инновационного бизнеса. При анали-
зе условий формирования экономики инноваций в нашей стране 
необходимо учитывать наличие ряда ограничений для становле-
ния «новой экономики», преодолению которых должен способ-
ствовать инновационный характер контрактной системы.

Потенциал инновационного развития страны во многом опре-
деляется существующей системой детерминант макро- и микроэ-
кономического уровня, включающей, в частности, наличие источ-
ников финансирования инновационных проектов, существование 
эффективных связей государства, общества и бизнеса, транспа-
рентность информации, макроэкономическую стабильность, нали-
чие ресурсов и спроса на инновационную продукцию. Незавершен-
ность процесса формирования указанных институтов рыночного 
хозяйства, зачастую сопровождаемая невысокой эффективностью 
реализованных инициатив, предопределяет необходимость со-
вершенствования процесса формирования благоприятной среды 
для инновационной деятельности 1. Главная сложность состоит в 
отсутствии механизмов, которые стимулируют бизнес вкладывать 
деньги в инновации.

Закупки в контрактной системе, направленные на приобрете-
ние инновационных товаров и услуг, способна стимулировать ры-
ночный спрос, обеспечивая тем самым первичное потребление 

1 лукин А. Е. Налоговое стимулирование инновационной деятельности: 
опыт зарубежных стран // экономические проблемы инновационного разви-
тия: Монография / Под ред. К. А. Хубиева. М.: ТЕИС, 2009. С. 24.
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и стабильный экономический рост. В настоящее время в России 
контрактная система еще не является действенным инструментом 
стимулирования инновационной активности, в то время как в раз-
витых странах она выступает в качестве важного ресурса для соз-
дания спроса на инновации.

ярким примером является сопоставление экономик индустри-
ально развитых и развивающихся государств. Например, доля 
частного финансирования инновационной деятельности в эконо-
мике США, японии, Израиля, Германии, Южной Кореи находится 
на уровне 70% от общего объема финансирования инновации 1. В 
то же самое время аналогичный показатель для России и Польши 
составляет около 30%, что свидетельствует о значительно более 
высокой доле государственного финансирования инновацион-
ной деятельности и недостаточном развитии частной активности. 
Данная статистика подтверждает идею о том, что с развитием ин-
новационных процессов роль государственного финансирования 
снижается, но возрастает роль государства как гаранта развития 
рыночных сил.

В большинстве высокоразвитых стран основной тенденцией 
реализации государственной закупочной политики является повы-
шение в ее рамках инновационной активности на основе перехода 
к системе «sustainable procurement», т. е. реализация контрактной 
системы в целях устойчивого социально-экономического разви-
тия. Так, в Великобритании размер бюджета примерно в девять раз 
превышает собственные затраты британских компаний на инвес-
тиции в исследования и развитие 2.

На поведение производителей, прежде всего, влияет покупа-
тельная способность потребителей их продукции. Если оставить 
в стороне коллективную покупательную способность отдельных 
субъектов, то именно государство через технологии контрактной 
системы выступает крупнейшим потребителем. Принимаемые 
при реализации государственных закупок органами управления 
управленческие решения о приобретении продукции оказывают 
существенное влияние на функционирование соответствующих 
рынков, особенно тех, где государство выступает в качестве един-
ственного потребителя.

1 лукин А. Е. Налоговое стимулирование инновационной деятельности: 
опыт зарубежных стран // экономические проблемы инновационного разви-
тия: Монография / Под ред. К. А. Хубиева. М.: ТЕИС, 2009. С. 24.

2 Бурков А. В. Государственные закупки как механизм стимулирования 
инноваций в Великобритании — [электронный ресурс] — Режим доступа:  
http: // www.portalzakupok.ru/library/153.
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Базируясь на оценке зарубежного опыта, необходимо отметить 
невозможность достижения успеха в деле трансформации россий-
ской экономики из сырьевой в инновационную при отсутствии 
инструментов поддержки инновационной деятельности в рамках 
реализации государственной закупочной политики.

Для полного анализа государственных расходов на приобрете-
ние инновационной продукции необходимо проследить динамику 
в денежном выражении.

Анализ государственных расходов на прикладные научные 
исследования в области национальной экономики в денежном 
выражении позволяет сделать вывод об увеличении бюджетных 
средств, выделяемых на приобретение инновационной продук-
ции. Размер расходов в данной сфере в 2011 году увеличился по 
сравнению с аналогичным показателем 2008 года на 140%.

В настоящее время инновационный потенциал реализации го-
сударственной закупочной политики РФ определен в Федераль-
ном законе от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд». Закон предусматривает ориентирован-
ность реализации государственной закупочной политики на фор-
мирование экономических предпосылок для создания продукции, 
обладающей качественно новыми потребительскими свойствами.

Одним из основополагающих принципов контрактной системы 
в сфере закупок является принцип стимулирования инноваций. 
Так, заказчики при планировании и осуществлении закупок долж-
ны исходить из приоритета удовлетворения публичных потребно-
стей путем закупок инновационной и высокотехнологичной про-
дукции 1. В целях обеспечения транспарентности информации о по-
требностях бюджетных учреждений в инновационной продукции 
и соблюдения принципа конкурентности в планы закупок вклю-
чается информация о потребности в продукции инновационного 
характера. К ним относятся те товары, работы, услуги, которые по 
причине их технической и (или) технологической сложности, ин-
новационного, высокотехнологичного или специализированного 
характера способны поставить, выполнить, оказать только постав-
щики (подрядчики, исполнители), имеющие необходимый уровень 
квалификации, а также предназначенные для проведения научных 
исследований, экспериментов, изысканий, проектных работ (в том 

1 Федеральный закон от 05.04.2012 №44-ФЗ «О контрактной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и му-
ниципальных нужд», ст. 10 // Собрание законодательства РФ. 08.04.2013. №14.  
Ст. 165.
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числе архитектурно-строительного проектирования) 1. В настоя-
щее время законодательно не регламентирована доля данной ка-
тегории товаров, работ, услуг в общем объеме потребностей.

Одной из задач государства в закупочной политике является 
стимулирование научно-исследовательской деятельности, что 
позволяет опосредованно увеличивать предложение инноваци-
онных товаров безотносительно к объему спроса на них. В целом 
государство, увеличивая расходы на закупки, создает дополни-
тельный спрос на инновационные товары и услуги, что в свою оче-
редь вызывает рост валового внутреннего продукта. Крайне важно 
стимулировать вложения бизнеса в новые разработки, совершен-
ствование производства и передовые технологии.

Вовлечение государства в инновационные процессы в рам-
ках реализации государственной закупочной политики является 
не только крайне важным инструментом обеспечения экономи-
ческого роста, но и основой поддержки предпринимательских 
структур, особенно молодых, так как позволяет им претендо-
вать на приток денежных средств на ранних стадиях жизненно-
го цикла и гарантирует появление спроса на продукцию, еще не 
завоевавшую рыночной доли. «Получив оплату от государства 
за поставленную инновационную продукцию, наблюдается си-
туация увеличения предпринимательскими структурами своих 
расходов на основе собственной предельной склонности к по-
треблению. этим они стимулируют увеличение общего спроса и 
рост ВВП. Рост расходов бюджетных средств запускает процесс 
мультипликационного национального дохода, идентичный тому, 
который возникает при увеличении частных инвестиций» 2. Та-
ким образом, государственная закупочная политика выполняет 
функцию стимулирования закупок продукции инновационного 
характера, развития экономики, способствует повышению ма-
кроэкономических показателей на уровне государства и регио-
на. Помимо гарантий получения дохода, частные компании, уча-
ствующие в реализации государственной закупочной политики, 
имеют возможность продемонстрировать рынку свою продук-
цию, что является основой увеличения прибыльности бизнеса в 
будущем.

1 Распоряжение Правительства РФ от 08.12.2011 №2227-р «Об утвержде-
нии Стратегии инновационного развития Российской Федерации на период 
до 2020 года», ст. 17 // Собрание законодательства РФ. 02.01.2012. №1. Ст. 216.

2 Смотрицкая И., черных С. Государственные закупки в формировании 
основ инновационной модели экономики. С. 32 — [электронный ресурс] — 
Режим доступа: http: // www.issras.ru/papers/Smotrickaya_Chernih_ 2010.pdf.
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Как отмечено в Стратегии инновационного развития Российской 
Федерации на период до 2020 года, приоритетными направления-
ми использования инновационного потенциала государственной 
закупочной политики являются:
n расширение способов и процедур размещения, учитываю-

щих специфику инновационной продукции (включая многоэтап-
ные конкурсы, процедуры конкурентных переговоров, предква-
лификацию и т. д.). На первом этапе такое расширение будет про-
исходить в отношении конкретных закупок по решению Прави-
тельства Российской Федерации. По мере накопления и анализа 
опыта проведения таких закупок, сокращения коррупционных 
рисков, наиболее эффективные процедуры будут регламентиро-
ваны в законодательстве и применены на более широкий круг 
закупок;
n повышение качества конкурсных процедур при размещении 

заказов на научно-исследовательские и опытно-конструкторские 
работы, в том числе совершенствование квалификационных кри-
териев для поставщиков и регламентация процесса проведения 
экспертной оценки представляемых заявок;
n разработка и реализация пилотных проектов в органах влас-

ти по вопросам формирования планов госзакупок, включающих 
инновационную продукцию. В рамках реализации таких проектов 
с участием экспертов, ученых, участников рынка будут сформули-
рованы текущие и перспективные публичные потребности, а также 
способы их удовлетворения через приобретение имеющейся на 
рынке инновационной продукции, либо посредством разработки 
новой.

Важным фактором расширения спроса на инновации должно 
стать создание при поддержке государства информационной базы 
данных инновационных продуктов и технологий, включающей ин-
формацию о потребительских свойствах выпускаемой продукции, 
опыте ее эксплуатации потребителями. Данная система должна 
создаваться на базе отраслевых структур бизнеса, экспертных ор-
ганизаций, и, как следствие, может быть использована как инстру-
мент повышения инновационной направленности реализации го-
сударственной закупочной политики 1.

Основными проблемами закупок инновационной продукции 
в настоящее время являются сложность научного экспертного 
обоснования цели, потребности и объемов выделяемых матери-

1 Распоряжение Правительства РФ от 08.12.2011 №2227-р «Об утвержде-
нии Стратегии инновационного развития Российской Федерации на период 
до 2020 года» // Собрание законодательства РФ. 02.01.2012. №1. Ст. 216.
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альных ресурсов; недостаточная транспарентность информации 
и отсутствие эффективного контроля за действиями органов пу-
бличного управления 1. Во многих случаях прозрачность реализа-
ции государственной закупочной политики только формальна. На 
практике часть из них представляет собой так называемые завуа-
лированные субсидии, другие являются результатом недобросо-
вестной конкуренции, сговора на торгах. Как результат, возникают 
сложности при оценке объема фактически выделяемых средств на 
приобретение инновационной продукции.

На сегодняшний день государство в России является основ-
ным субъектом на рынке инноваций. При этом государство вы-
полняет одновременно три функции: стимулирует, регулирует и 
производит инновации, в то время как российский бизнес прояв-
ляет крайне низкую инновационную активность. Действительно, 
бюджет выступает одним из главных источников финансирова-
ния для науки, исследований и разработок в сфере инноваций. В 
2012 году на поддержку инноваций из российского бюджета было 
выделено около 950 млрд рублей против 750 млрд в 2011 году и 
477 млрд в 2010 году. Как заявил Владимир Путин на одном из 
заседаний комиссии по высоким технологиям и инновациям, в 
2013 году затраты государственных компаний на инновации со-
ставили 1,5 трлн рублей, что в 1,6 раза больше, чем в 2012 году. 2 В 
2014 году на 38 утвержденных проектов президентской комиссии 
по модернизации было потрачено 3,6 млрд 3. Однако правитель-
ство признает, что пока такой мощный инструмент для развития 
инноваций, как система государственных закупок используется 
недостаточно эффективно. Серьезной критике экспертов под-
вергается работа государственных компаний, которые сосредо-
точены на объемах расходов на НИОКР, не проводя анализа их 
состава и эффекта, не увязывая их с собственными стратегиями 
развития.

В этой связи появляется необходимость отлаженного и эф-
фективного механизма расходования бюджетных средств та-
ким образом, чтобы эти колоссальные средства не тратились 

1 Смотрицкая И., черных С. Государственные закупки в формировании 
основ инновационной модели экономики — [электронный ресурс] — Режим 
доступа: http: // www.issras.ru/papers/Smotrickaya_Chernih_ 2010.pdf.

2 Вылегжанина У. На всех хватит // Сайт «Российская Бизнес-газета» — Ин-
новации №854 (25) [электронный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // 
www.rg.ru/2012/07/10/innovaciya.html.

3 Наука и инновации в бюджете: 2012–2014 гг. // Сайт «Наука и техно-
логии России — STRF.RU» [электронный ресурс] — Режим доступа — URL:  
http: // www.strf.ru/material.aspx?CatalogId=221&d_no=41179#.Un_OwJATWBt.
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бесследно, а работали в интересах инновационного развития 
страны. Особенно важно повысить долю инновационных заку-
пок для государственных и муниципальных нужд, но при этом не 
создать возможности для коррупции и увеличения количества 
недобросовестных поставщиков, прикрывающихся инноваци-
онностью.

Определяющим фактором в создании инноваций, по гипотезе 
«вызова спроса» К. Фримена, является спрос, поэтому важным ин-
струментом поддержки инноваций является создание первичного 
спроса со стороны государства. В большинстве развитых стран го-
сударственные закупки инновационной продукции выделены в от-
дельную категорию закупок, к которой применяются особые усло-
вия. В российской инновационной системе четкий механизм под-
держки инновационной сферы посредством госзакупок отсутству-
ет, но закон о федеральной контрактной системе должен стать од-
ним из ключевых законодательных механизмов увеличения спроса 
на инновационную продукцию. Однако при этом важно не создать 
условия, в которых бы госзакупка осуществлялась по той причине 
что кто-то определил, что нужно закупить столько-то инновацион-
ной продукции независимо от того будет ли она эффективна при 
применении в деятельности конкретного заказчика. К сожалению, 
многим представляется, что для того чтобы стимулировать закупку 
инновационной продукции, достаточно установить норматив, на-
пример: закупка инновационной продукции должна составлять не 
менее 10% от объема закупок. Если такой норматив будет установ-
лен, то госзаказчики вынуждены будут его выполнять. И неважно, 
сколько такая продукция стоит, даст ли необходимый эффект ее ис-
пользование.

Таким образом, вопрос стимулирования государством спроса 
на инновации, например, в определенной отрасли, необходимо 
решать комплексно, посредством реализации последовательной 
цепочки мер (см. рис. 21):

1. Финансирование определенных научных разработок.
2. Проведение анализа уровня эффективности, достигаемой 

при использовании результатов инновационных разработок.
3. Размещение государственного заказа на покупку данной ин-

новационной продукции или технологии.
4. Введение системы нормативов и стандартов, предусматри-

вающих повышение уровня качества продукции и эффективнос-
ти процессов, который возможно обеспечить при использова-
нии профинансированной государством инновационной техно-
логии.
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Рис. 21. Цепочка мер по стимулированию государством  
инноваций в определенной отрасли1.

Благодаря такому набору мероприятий государство выступа-
ет не только первым покупателем, но и стимулирует дальнейший 
спрос на данную инновацию, а также оптимизирует свои расходы.

Но любые меры по поддержке инноваций в России не будут ре-
зультативны, пока не будет разрешена парадоксальная ситуация, 
сложившаяся в системе государственных закупок с инновациями. 
Она заключается в том, что ни в одном из российских правовых ак-
тов, регулирующих госзакупки, четко не определено, на основании 
каких критериев их можно отнести к категории «инновационных». 
Такой казус создает огромное поле для нецелевого расходования 
государственных средств.

Самая успешная попытка обозначить рамки «инновационно-
сти», имеющая большую практическую значимость с точки зрения 
осуществления госзакупок — это классификация инноваций, со-
держащаяся в Инструкции по заполнению формы федерального 
государственного статистического наблюдения, в которой выделя-
ются технологические (продуктовые и процессные), организаци-
онные, маркетинговые, экологические инновации. Там также при-
водится два системообразующих определения 2:

Инновационная деятельность — вид деятельности, связанный 
с трансформацией идей (обычно результатов научных исследова-
ний и разработок либо иных научно-технических достижений) в 
технологически новые или усовершенствованные продукты или 
услуги, внедренные на рынке, в новые или усовершенствованные 

1 Составлено авторами по результатам исследования.
2 Приказ Росстата от 06.09.2012 №481 (с изм. от 29.08.2013) «Об утверж-

дении статистического инструментария для организации федерального 
статистического наблюдения за деятельностью в сфере дошкольного обра-
зования, научной и инновационной деятельностью, занятостью населения». 
Справочная правовая система «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] 
— Режим доступа — URL: http: // www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_136073/?frame=37#esse (дата обращения: 08.11.2013).
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технологические процессы или способы производства (передачи) 
услуг, использованные в практической деятельности.

Инновационные товары, работы, услуги — новые или подвер-
гавшиеся в течение последних трех лет в разной степени техноло-
гическим изменениям.

Однако данные определения достаточно общие и не содержат 
необходимых критериев, которые позволили бы однозначно опре-
делить, что данный вид товаров, работ, услуг относится к иннова-
ционным.

Федеральный закон №44-ФЗ от 5 апреля 2013 года «О контракт-
ной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд», также как и №223-ФЗ от 
18 июля 2011 года «О закупках товаров, работ, услуг отдельными ви-
дами юридических лиц» не дал четкого определения «инновацион-
ная закупка» и предусмотрел, что различные ведомства подзакон-
ными актами должны заполнить законодательные пробелы в этой 
сфере, однако, они не спешат этого делать. И это при том, что данные 
критерии должны быть четкими и явными, для того чтобы избежать 
новой волны закупок якобы «инновационной» продукции.

По мнению Сергея Картаева, председателя Комитета по инно-
вациям Национальной ассоциации институтов закупок (НАИЗ), ин-
новационная продукция — это продукция, применение которой 
позволяет заказчику получить требуемый целевой эффект при 
затратах кратно ниже, чем при использовании традиционной про-
дукции, сохранив необходимый уровень качества и функциональ-
ности. Игорь Власов, ведущий специалист Единого центра госза-
каза, считает, что инновационная продукция, как правило, должна 
соответствовать параметрам научно-технической новизны, иметь 
практическое и прикладное применение, положительный эконо-
мический эффект от реализации товаров, работ или услуг, а также 
в производство товара, выполнение работ или оказание услуг дол-
жен быть вовлечен высококвалифицированный интеллектуальный 
труд. Однако, он считает, что это зачастую лишь общие характери-
стики, и только экспертиза может точно подтвердить, насколько 
представленные технологии первичны и разумны 1.

В свою очередь автор считает, что инновация — это воплоще-
ние новой идеи (в виде нового товара, услуги, технологии, формы 
организации, метода управления), обладающей либо абсолютной, 
либо относительной (в масштабах организации или страны) новиз-

1 Новации с инновацией // Бюллетень Оперативной Информации «Москов-
ские Торги». №4. 2013. [электронный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // 
crgz.ru/methods2.
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ной и возможностью применения в практической деятельности, 
приводящей к росту ее эффективности.

На практике выявить и обосновать отличия инновационной 
продукции еще сложнее. Для этого требуется время и кропотливое 
сопоставление большого объема документов, а также проведение 
расчетов и сопоставления показателей эффективности. Таким об-
разом, отсутствие нормативно-правового закрепленного опреде-
ления понятий «инновационная» продукция, услуга, технология 
является серьезным барьером на пути развития российской инно-
вационной системы.

Другой важнейшей задачей, которую должна решить федераль-
ная контрактная система, является обеспечение приоритета эф-
фективности закупаемых товаров, услуг над простой экономией 
средств за счет цены. В существующей российской системе госза-
купок цена понимается без учета стоимости обслуживания и экс-
плуатации, в то время как инновационная продукция по определе-
нию дороже обычной, а значит, государство само ставит барьеры и 
фактически запрещает ее покупать.

В федеральной контрактной системе предусмотрен новый меха-
низм решения вопроса цен на инновационные продукты — вместо 
цены закупки вводится понятие «цена владения» и предлагается но-
вый вид договора «контракт жизненного цикла». это позволит сопо-
ставлять не цену продукции, а именно итоговую стоимость решения 
необходимых задач. Но при этом важно обеспечить, чтобы фактор 
цены, оставаясь достаточно значимым, не создавал условий для нео-
боснованной дороговизны поставляемой продукции.

Такое сопоставление объективно только в ходе инновацион-
ной закупочной процедуры, в которой инновационная продукция 
предлагается наряду с традиционной. Итак, необходимо также из-
менение самой процедуры закупок инноваций, которая имеет свои 
специфические особенности.

Во-первых, для оценки инновационной продукции зачастую 
необходимы специфические знания в различных отраслях. Выхо-
дом из данной ситуации является передача внешним организаци-
ям на аутсорсинг проведение экспертизы и организацию публич-
ных обсуждений.. И несмотря на то, что такая экспертная оценка 
является субъективной, она оправдывается качеством отбора 
предложений и снижением риска срыва исполнения контракта.

Во-вторых, при проведении оценки предложений сложно 
определить реальные возможности поставщиков, что может при-
вести к ненадлежащему исполнению государственного контракта. 
С одной стороны, решение данной проблемы — предъявление к 
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участникам более жестких квалификационных требований, таких 
как деловая репутация и опыт проведения аналогичных работ. Но 
с другой стороны, инновации могут быть созданы и малой органи-
зацией, ранее не занимавшейся инновационной деятельностью.

И, в-третьих, заказчик не имеет возможности точно описать в 
конкурсной документации требования к закупаемой продукции, 
так как самой целью конкурса является именно поиск инноваций, 
а поставщик не может подать инновационное предложение, не 
отвечающее требованиям заказчика к закупаемой продукции. 
Поэтому заказчики в конкурсной документации вынуждены ис-
пользовать критерии оценки неконкретного характера и, как 
следствие, появляются исполнители, формально выполняющие 
все условия технического задания, но предоставляющие бес-
полезную лжеинновацию. По этой причине для формирования 
более адекватных требований к закупаемой инновационной про-
дукции целесообразно уточнение технического задания в про-
цессе конкурентных переговоров или посредством многоэтапно-
го (двухэтапного) конкурса.

Федеральная антимонопольная служба достаточно насторо-
женно относится к схеме двухэтапного конкурса, тем более с за-
крытым вторым этапом. И это объясняется тем, что снижение зна-
чимости цены при определении победителя — прекрасная почва 
для коррупции. Но было бы неправильным решать проблему кор-
рупции, просто закрыв возможности для развития инновационной 
системы. К тому же, до введения такого механизма коррупция, тем 
не менее, процветала. Целесообразнее переориентировать чинов-
ника на ответственность за результат его работы, а не просто за вы-
бор того или иного товара при закупке, что также является одной 
из задач развития федеральной контрактной системы.

Помимо этого, надо создать схему, при которой заказчик дол-
жен формулировать не конкретный заказ на продукт, а задачу, 
которую нужно решить, требование к качеству и эффективности 
товаров, услуг и технологий, которые нужно закупить. Например, 
не описывать визуальные характеристики принтера, которые, по 
сути, являются второстепенными, а указать для чего он будет ис-
пользоваться, необходимые скорость печати и надежность, исходя 
из задач, которые заказчик планирует решить посредством данной 
госзакупки. Безусловно, при такой закупке требования к продук-
ции и поставщикам, порядок оценки представленных предложе-
ний сформулировать сложнее, чем при традиционной. Но именно 
такая закупка создает условия для повышения эффективности ра-
боты заказчика и стимулирует разработку инноваций. Шаблонные 
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качественные требования, заранее прописанные в техническом 
задании, ограничивают возможность участия в реализации госу-
дарственного заказа организаций-инноваторов. В некоторой сте-
пени, причиной шаблонных описаний является информационный 
барьер между инновационными организациями и заказчиком. За-
казчик не знает, на что способен исполнитель, и при составлении 
конкурсной документации руководствуется характеристиками уже 
существующей продукции. Еще одной преградой на пути закупок 
именно инновационных услуг и продукции является то, что госза-
казчики ищут исполнителей среди проверенных временем постав-
щиков, игнорируя инноваторов.

Для решения данных проблем создан Реестр инновационной 
продукции, технологий и услуг, рекомендуемых к использованию в 
Российской Федерации, созданный в рамках поручения Комиссии 
по модернизации и технологическому развитию экономики Рос-
сии и начавший свою работу в ноябре 2012 года (интернетадрес 
портала: http: // www.innoprod.startbase.ru). Формирование реестра 
включает четыре основных этапа: предварительный отбор заявок; 
экспертиза продукции; поддержка в части прохождения разреши-
тельных процедур для продуктов, включенных в реестр; анализ 
использования продуктов государственными и муниципальными 
заказчиками. Включение в реестр означать для заказчиков, что 
данная продукция, технологии и услуги действительно являются 
инновационными, соответствуют определенным стандартам, а ис-
полнители являются добросовестными поставщиками.

Таким образом, для стимулирования и повышения эффективнос-
ти государственных закупок инноваций в рамках создания феде-
ральной контрактной системы в России необходимы (рис. 22):

1. четкое и закрепленное нормативно-правовым актом опреде-
ление «инновационной государственной закупки», необходимое 
для минимизации коррупционных рисков.

2. Разработка нормативно-правового акта, в котором объекты 
госзакупки (продукция, технологии, услуги и проекты) были бы раз-
биты по определенным признакам на группы, и для каждой группы 
указывались бы критерии наличия инновационной составляющей, 
а также нижняя граница требуемых характеристик во избежание 
закупки устаревших образцов.

3. Методическая поддержка для заказчиков с целью упростить 
и стимулировать закупку инноваций, включающая разработку па-
кета типовых документов и современных методик работы с инно-
вационными госзакупками. Также необходимо тиражирование по-
ложительного опыта посредством доступа к информации о регио-
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нальных и муниципальных закупках инноваций, том числе за счет 
расширения Реестра инновационной продукции, технологий и 
услуг, рекомендуемых к использованию в Российской Федерации.

4. Изменение процедуры государственной закупки инновацион-
ной продукции, технологий и услуг, включающее в себя смещение 
акцента с цены закупки на ее эффективность и «цену владения».

5. Переориентация чиновника на ответственность за результат 
его работы, уход от произвольного выбора того или иного товара 
при закупке, определяемого необходимостью во что бы то ни ста-
ло потратить выделенные бюджетные средства.

6. Оптимизация бюджетных расходов на инновации благодаря 
организации не отдельных, а взаимосвязанных, оптимизирован-
ных закупок инновационных решений каждым конкретным заказ-
чиком в соответствии с его стратегией.

Рис. 22. Необходимые меры  
по стимулированию и повышению эффективности  

государственных закупок инноваций в России 1.

В целом реализация №44-ФЗ и формирование федеральной 
контрактной системы позволит вывести систему госзакупок ин-

1 Составлено авторами по результатам исследования.
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новаций на качественно новый уровень. Но для этого потребу-
ется серьезное внимание к деталям, четкая формулировка клю-
чевых терминов, доработка нормативно-правовых актов, в том 
числе и региональных, чтобы государственное финансирование 
инноваций оказывало реальный эффект, способствовало разви-
тию инновационной инфраструктуры и обеспечивало поддержку 
инновационным предприятиям в столь рискованной сфере дея-
тельности.

В российской экономике именно государственная закупоч-
ная политика может стать основным источником развития ин-
новационных компаний, причем в наиболее инновационно-
технологических секторах, таких как энергоэффективность, ма-
шиностроение, металлообработка, авиакосмические технологии, 
транспорт и другие 1.

Законодательством, регламентирующим порядок реализации 
государственной закупочной политики, определено, что «в целях 
обеспечения энергоэффективности при закупке товаров, работ, 
услуг, относящихся к сфере деятельности субъектов естественных 
монополий, заказчики вправе заключать энергосервисные кон-
тракты, предметом которых является совершение исполнителем 
действий, направленных на энергосбережение и повышение энер-
гетической эффективности использования указанных энергетичес-
ких ресурсов» 2.

Финансовая модель энергосервисного контракта позволяет 
реализовать энергосберегающие мероприятия на объектах бюд-
жетной сферы без привлечения бюджетных средств, т. е. на усло-
виях государственно-частного партнерства. Исполнитель (энер-
госервисная компания — эСКО) за счет собственных средств реа-
лизует перечень энергосберегающих мероприятий для снижения 
потребления энергетических ресурсов на объектах бюджетной 
сферы. Заказчик (бюджетное учреждение) в свою очередь обя-
зуется перечислять экономию по оплате коммунальных услуг в 
виде ежеквартальных или ежемесячных платежей в пользу эСКО 

1 На Петербургском форуме обсудили актуальные темы развития инно-
вационной экосистемы в России — [электронный ресурс] — Режим доступа: 
http: // www.polit.ru:8021/news/2012/09/27/jump_forum_SPb2.

2 Федеральный закон от 21 июля 2005 г. №94-ФЗ «О размещении заказов 
на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных 
и муниципальных нужд». Cт. 56.1 // Собрание законодательства РФ. 25.07.2005. 
№30 (ч. 1). Cт. 3105; Федеральный закон от 05.04.2012 №44-ФЗ «О контракт-
ной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд», ст. 10 // Собрание законодательства РФ. 
08.04.2013. №14. Cт. 108.
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в течение всего срока действия контракта. По окончании срока 
действия контракта все оборудование переходит на баланс За-
казчика.

Согласно положениям государственной программы «энер-
госбережение и повышение энергетической эффективности на 
период до 2020 г.» предполагается снижение за счет реализации 
мероприятий Программы энергоемкости валового внутреннего 
продукта Российской Федерации на 13,5% за счет бюджетных и 
привлеченных средств.

Рис. 23. Финансирование программы энергоемкости,  
млрд руб. 1.

Как видно из представленных данных, 93% расходов на 
реализацию программы энергоемкости осуществляется за 
счет привлеченных внебюджетных средств. Развитие схем 
государственно-частного партнерства в сфере энергосбере-
жения будет способствовать применению энергосберегающих 
технологий и проведению соответствующих мероприятий, что в 
конечном итоге приведет к оптимизации бюджетных расходов 
на оплату коммунальных услуг за счет повышения эффектив-
ности использования энергетических ресурсов в бюджетном 
секторе.

Условием повышения энергоэффективности организации и 
страны в целом на условиях государственно-частного партнерства 
является наличие энергоэффективной инфраструктуры.

1 Составлено авторами по материалам исследования.
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Рис. 24. Основные элементы  
энергоэффективной инфраструктуры 1.

В регионах России накоплен положительный опыт реализа-
ции инфраструктурных проектов государственно-частного пар-
тнерства в сфере энергосбережения, что позволяет вовлекать 
частные структуры в управление объектами коммунальной от-
расли. При этом государство не просто реализует требование 
реализации энергосберегающих мероприятий, но и создает 
основу для развития бизнес-структур инновационного харак-
тера.

Модель взаимодействия государства, предпринимательства 
и общества может выглядеть следующим образом. Представи-
тели бизнес-сообщества обозначают проблематику, на которой 
они готовы сконцентрировать собственные ресурсы, в том чис-
ле привлечь финансовые средства. Если в решении этой задачи 
есть часть, относящаяся к проблемам научных исследований и 
разработок, то государство готово разделить риски с бизнесом 
и финансировать ту часть работ, которая относится к НИОКР. При 
этом должно выполняться условие, что не менее половины 
средств, а также часть реализации тех технологических реше-
ний, которые будут разработаны, будут выполняться представи-
телями бизнеса 2.

1 Фаустова И. л. Анализ реализации инфраструктурных региональных про-
ектов по энергосбережению с использованием механизмов государственно-
частного партнерства в регионах России // экономический анализ: теория и 
практика. 2012. №31 (286). С. 11.

2 Там же. С. 8.
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деятельности 

основные элементы энергоэФФективной инФраструктуры
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Рис. 25. Модель ГчП на НИОКР в реализации  
государственной закупочной политики 1.

В связи с тем, что реализация государственной закупочной по-
литики приобретает особое значение в условиях роста инноваци-
онной составляющей в стратегии развития российской экономики, 
актуальным для заказчиков становится вопрос оценки экономиче-
ской эффективности НИОКР. В рамках повышения требований к ка-
честву приобретаемой продукции, развития конкурентной среды, 
оценки результативности реализации программ необходимо соз-
дание в регионах координационных советов, состоящих из пред-
ставителей органов власти, бизнес-структур и общества. Данные 
советы должны обеспечить необходимый обмен информацией и 
взаимодействие заказчика с организациями сектора исследова-
ний и разработок.

К функциям координационных советов должно относиться про-
ведение экспертизы на соответствие продукции статусу иннова-
ционной, а также определение формализованных критериев для 
такой продукции. В настоящее время отсутствует унифицирован-
ный документ, определяющий порядок оценки и отнесения про-
дукции к инновационной и высокотехнологичной. Приняты лишь 
три ведомственных документа в данной сфере: Приказ МчС РФ от 
14 декабря 2012 г. №768 «Об утверждении критериев отнесения 
товаров, работ, услуг к инновационной продукции и (или) высоко-
технологичной продукции для целей формирования плана закуп-
ки такой продукции»; Приказ Минпромторга России от 1 ноября 
2012 года №1618 «Об утверждении критериев отнесения товаров, 
работ и услуг к инновационной продукции и (или) высокотехно-
логичной продукции»; Приказ Минобрнауки России от 01.11.2012 

1 Составлено авторами по материалам исследования.
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№881 «Об утверждении критериев отнесения товаров, работ, услуг 
к инновационной и высокотехнологичной продукции для целей 
формирования плана закупки такой продукции».

Независимые институты экспертов должны оказывать помощь 
заказчикам в определении публичных потребностей, удовлетво-
рение которых возможно лишь через приобретение или разработ-
ку инновационной продукции. Данные координационные советы 
решают проблему оценки инновационной продукции и ее соот-
ветствия публичным потребностям. Также они должны выполнять 
функцию контроля: от этапа общественной экспертизы планов за-
казчиков, опубликованных на официальном сайте, на наличие по-
требности в инновационной продукции до стадии оценки качества 
удовлетворения публичных потребностей. Все решения коорди-
национных советов должны отвечать современным требованиям 
обеспечения транспарентности информации. Поэтому результаты 
оценки инновационных проектов, решения по их соответствию 
требованиям заказчика, данные аудита в обязательном порядке 
должны быть опубликованы на официальном сайте.

Одним из ключевых условий успеха деятельности координаци-
онных советов является обучение специалистов как со стороны ор-
ганов публичного управления, так и со стороны бизнес-сообщества 
и граждан. Особое внимание при этом уделяется созданию условий 
для квалифицированной деятельности советов, которые смогут 
осуществлять независимую экспертизу инновационной продукции 
в рамках реализации государственной закупочной политики.

Как показывает анализ образовательных программ, в настоящее 
время отсутствуют программы обучения для представителей общес-
твенности, включенных в состав различного рода координационных 
советов. Таким образом, назрела объективная необходимость соз-
дания образовательной программы, направленной на повышение 
квалификации и переподготовку специалистов в области планиро-
вания, организации, проведения и исполнения государственной за-
купочной политики в Российской Федерации, повышения квалифи-
кации предпринимателей, а также повышения квалификации и под-
готовки общественных контролеров, в том числе и представителей 
координационных советов в инновационной сфере.

Реализация образовательного проекта станет основой повы-
шения профессионализма в рамках реализации государственной 
закупочной политики, в т. ч. закупки инновационной продукции; 
привлечения общественности к процессу контроля на всех этапах 
реализации государственной закупочной политики как дополни-
тельный механизм борьбы с коррупцией и повышения транспа-
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рентности информации; формирования института независимых 
экспертных советов, которые смогут квалифицированно осущест-
влять независимый гражданский аудит.

Важным фактором расширения спроса на инновации должно 
стать создание при поддержке государства информационной базы 
данных инновационных продуктов и технологий, включающей 
информацию о потребительских свойствах выпускаемой продук-
ции, опыте ее эксплуатации потребителями. Совершенствование 
инструментария реализации государственной закупочной поли-
тики направлено на формирование предпосылок благоприятно-
го инновационного климата, включая создание стимулов бизнес-
структурам для производства инновационной продукции во всех 
сферах деятельности.

Таким образом, государственно-частное партнерство является 
эффективным публичным инструментом реализации государствен-
ной закупочной политики. Условием успеха реализации проектов 
ГчП является направленность на достижение основной цели — 
удовлетворение публичных потребностей путем объединения ре-
сурсов и опыта каждой из сторон, реализация общественно значи-
мых проектов с наименьшими затратами и рисками при условии 
предоставления экономическим субъектам высококачественных 
услуг. Максимальный эффект при закупке инновационной продук-
ции и осуществлении энергосервисных мероприятий может быть 
получен только при условии принятия принципиально новой кон-
цепции, основанной на интеграции интересов государства, бизне-
са и представителей общества.

2.4. ПРОЕКТНОЕ УПРАВлЕНИЕ КАК СПОСОБ УПРАВлЕНИя  
РЕАлИЗАЦИЕй ГОСУДАРСТВЕННыХ КОНТРАКТОВ  

И ОСУщЕСТВлЕНИя ГОСУДАРСТВЕННыХ ЗАКУПОК

При рассмотрении управления реализацией государствен-
ного контракта в форме проекта в первую очередь необхо-
димо остановиться на содержании понятия «проект». При 

этом необходимо исходить из того, что официально не существует 
единого определения — в зависимости от приверженности тому 
или иному стандарту авторы по-разному трактуют это понятие. В 
русском языке под термином «проект» понимают: стадию разра-
ботанности решения  1; форму организации работ, а также разра-

1 Скворцов л. И. Большой толковый словарь правильной русской речи: 
8000 слов и выражений. М.: Оникс; Мир и Образование, 2009. С. 674.
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ботанную документацию для создания объектов: изделий, зданий, 
сооружений в результате проектирования 1.

Понимание проекта как комплекса документов слишком узко. 
Проект представляет собой скорее деятельность или мероприя-
тие, предполагающее осуществление в определенный период 
времени комплекса управленческих действий для достижения 
определенных результатов. Подобной точки зрения придержива-
ется организация-эксперт в области проектного управления Project 
Management Institute (PMI), которая определяет проект как «сово-
купность действий (процессов), приносящих результат, во время ко-
торых людские, финансовые и материальные ресурсы определен-
ным образом организуются с тем, чтобы результат соответствовал 
утвержденным спецификациям, стоимостным и временным затра-
там как по качественным, так и по количественным показателям» 2.

В стандарте PMBoK 5 (выпускается PMI) говорится, что проект — 
это временное предприятие, направленное на создание уникального 
продукта, услуги или результата. Окончание проекта наступает тогда, 
когда его цели достигнуты или когда проект прекращается в связи с 
тем, что его цели не будут или не могут быть достигнуты, либо когда в 
проекте больше нет необходимости. Проекты также могут приводить 
к воздействиям на социальную, экономическую и окружающую сре-
ду, превышающим длительность самого проекта. Стандарт ISO 21500, 
вышедший в свет в 2012 году и претендующий на то, чтобы вытеснить 
PMBoK, определяет проект как «уникальный набор процессов, со-
стоящих из скоординированных и управляемых задач с начальной 
и конечной датами, предпринятых для достижения цели». Достиже-
ние цели проекта требует получения результатов, соответствующих 
определенным заранее требованиям, в том числе ограничения на 
получение результатов, таких как время, деньги и ресурсы.

Большинство авторских точек зрения на содержание термина 
«проект» как формы организации работ сводятся к различной трак-
товке определений, которые даются в основных международных 
стандартах управления проектами. Но в целом, большинство из них 
определяют проект как интегрированную систему взаимосвязан-
ных по ресурсам, срокам и исполнителям мероприятий, процессов, 
направленных на достижение конкретных результатов (целей, за-
дач). И. Мазур, В. Шапиро, Н. Ольдерогге дают развернутое опреде-

1 Ушаков Д. Н. Толковый словарь современного русского языка. М.: Аде-
лант, 2014. С. 542.

2 Юдина С. В. Общие и частные проблемы управления персоналом в корпо-
ративном проектном менеджменте // Мотивация и оплата труда. 2011. №3(27). 
С. 188.
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ление проекта. По их мнению, концептуальную основу управления 
проектами составляет понимание, что каждый «проект» — это це-
ленаправленное, заранее проработанное и запланированное соз-
дание или модернизация физических объектов, технологических 
процессов, технической и организационной документации для них, 
материальных, финансовых, трудовых и иных ресурсов, а также 
управленческих решений и мероприятий по их выполнению 1.

Анализ основных определений проекта позволяют выделить ряд 
основных его признаков. любой проект предполагает направлен-
ность на достижение конечных целей и определенных результатов 
посредством организованных мероприятий и в условиях ограниче-
ний по срокам, стоимости и ресурсам. Текущая деятельность, как пра-
вило, представляет собой повторяющийся процесс, поскольку выпол-
няется в соответствии с существующими в организации процедурами. 
А вот проект носит временный, однократный характер и предполага-
ет определенную степень уникальности (новизны), которая может от-
носиться к создаваемому продукту или услуге, или к условиям дости-
жения поставленных задач. С одной стороны, это позволяет решать 
новые задачи и внедрять инновации. Однако, с другой стороны, это 
делает проект более уязвимым, поскольку отсутствует достаточный 
объем информации для его успешной реализации. Продукт создается 
в ходе проекта единственный раз, что исключает возможность испра-
вить допущенные в ходе выполнения работ ошибки.

Само понятие «управление проектами» также несколько проти-
воречиво и трактуется неоднозначно в зависимости от выбранной 
модели, подхода к структуре знаний, типа и вида проектов и других 
факторов. Даже переводы самого термина Project Management на 
русский язык разнообразны: проектный менеджмент, управление 
проектом (проектами), проектное управление.

Рассмотрим документы и публикации, которые выступают в ка-
честве основных источников российской терминологии управле-
ния проектами. Важнейший среди них — российский стандарт — 
ГОСТ Р 54869–2011, который носит название «Проектный менед-
жмент. Требования к управлению проектом» 2.

1 Мазур И. И., Шапиро В. Д., Ольдерогге Н. Г. Управление проектами / Под 
общ. ред. И. И. Мазура. 6-е изд, стер. М., 2010. С. 13.

2 Приказ Росстандарта от 22 декабря 2011 г. №1582-ст о введении ГОСТ 
Р 54869–2011. Национальный стандарт Российской Федерации. Проектный 
менеджмент. Требования к управлению проектом» // Справочная правовая 
система «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] — Режим доступа — URL: 
http: // base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc; base=STR; n=16204 (дата 
обращения:16.10.2014 г.).



105

В 2014 году опубликованы «Методические рекомендации по 
внедрению проектного управления в органах исполнительной 
власти», в которых «управление проектами» выступает как эле-
мент проектно-ориентированной системы управления наряду 
с управлением мотивацией участников проектов, управлением 
компетенциями участников проектной деятельности, организа-
ционной и технологической поддержкой проектной деятельно-
сти 1. Таким образом, данные стандарты используют проектное 
управление как более широкое понятие, чем просто управление 
проектом.

В то же время в большинстве отечественных теоретических и 
практических исследований проектного подхода последних лет 
используют оба словосочетания «управление проектами», «про-
ектный менеджмент» и «проектное управление», при этом избе-
гая вопроса о соотношении этих двух понятий. Вопрос о неравно-
значности этих понятий остается дискуссионным для российской 
терминологии. Словосочетание «управление проектами» является 
более распространенным. Большинство работ по данной тематике 
в своем названии имеют данную формулировку. Среди них работы 
следующих российских исследователей: В. Аньшина, В. Богданова, 
А. Дульзона, В. Заренкова, О. Ильина, Т. Куправы, И. Мазура, В. Ша-
пиро, Н. Ольдерогге, Г. Ципеса (табл. 4).

Таблица 4
АНАлИЗ СООТНОШЕНИя ОПРЕДЕлЕНИй  

«УПРАВлЕНИЕ ПРОЕКТАМИ»

1 Распоряжение Минэкономразвития России от 14 апреля 2014 г. №26 Р-АУ 
«Об утверждении Методических рекомендаций по внедрению проектного 
управления в органах исполнительной власти» // Справочная правовая систе-
ма «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // 
www.consultant.ru/document/consdocLAW162120/КонсультантПлюс (дата об-
ращения: 20.04.2014).

источники / авторы 
российской  

терминологии  
управления проектами

термин определение

гост р 54869–2011, 
который носит  

название «проектный 
менеджмент.  
требования  

к управлению  
проектом» 

проектный  
менеджмент =

управление  
проектами

планирование, организация 
и контроль трудовых, 

финансовых и материально-
технических ресурсов  

проекта, направленные  
на эффективное достижение 

целей проекта
>>
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источники / авторы 
российской  

терминологии  
управления проектами

термин определение

методические  
рекомендации  
по внедрению  

проектного  
управления  
в органах  

исполнительной  
власти 

 

проектно-
ориентированная 

система управления

это система управления, 
при которой цели органа 
исполнительной власти 

достигаются преимущественно 
через реализацию проектов

управление проектами 

это элемент  
проектно-ориентированной 

системы управления, 
наряду с управлением 

мотивацией участников 
проектов, управлением 

компетенциями участников 
проектной деятельности, 

организационной  
и технологической 

поддержкой проектной 
деятельности

в. аньшина,  
о. ильина 

управление проектами 
(Project Management)

приложение знаний, навыков, 
инструментов и методов 
к работам проекта для 

удовлетворения требований, 
предъявляемых к проекту

 и. мазур, в. шапиро,   
н. ольдерогге

управление проектами
это синтетическая дисциплина, 
объединяющая специальные и 
надпрофессиональные знания

в. заренков управление проектом

это управление комплексом 
мер, дел и действий,  

направленное на достижение 
целей проекта

а. ципес, г. товб  управление проектами

область менеджмента, охва-
тывающая те сферы произ-
водственной деятельности 

компании, в которых создание 
продукта или услуги реализу-
ется как уникальный комплекс 

взаимосвязанных целена-
правленных мероприятий при 

определенных требованиях 
(ограничениях), касающихся 

сроков, бюджета и характерис-
тик ожидаемого результата

>>
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Взаимосвязь формулировок «проектное управление» и «про-
ектный менеджмент» вытекает из грамматики английского языка, 
согласно которой объект управления должен стоять перед словом 
«менеджмент». Однако «управление проектами» существовало в 
российской практике много десятилетий, несмотря на то, что на 
современном этапе широко использует методологию зарубежных 
стандартов. В первую очередь отметим, что хотя с английского 
«management» переводится как «управление», формулировка «ме-
неджмент» в отечественных публикациях чаще всего используется 
применительно к частному бизнесу, а «управление» — примени-
тельно к госсектору. По итогам анализа семантики категориального 
аппарата отечественных трудов и стандартов по управлению про-
ектами, указанных в таблице 4, сформулирована следующая автор-
ская позиция: употреблять словосочетание «управление проекта-
ми» следует, когда речь идет о нем как о процессе, протяженном 
во времени и пространстве, либо как одной из отраслей управле-
ния, в то время как «проектное управление» является синонимом 
проектно-ориентированной деятельности, основанной на системе 
стандартов и ключевых подходов к управлению проектом.

Управление проектом важно рассматривать одновременно как 
симбиоз технического и социокультурного аспектов и как процесс пе-
рехода из исходного состояния в конечное в рамках жизненного цикла 
проекта. жизненный цикл проекта разделяется на этапы, за счет чего 
достигается повышение управляемости процесса, снижаются риски и 
влияние фактора неопределенности. Каждый этап проекта завершает-
ся результатом, необходимым для достижения целей проекта, а резуль-
таты реализации работ этапа подлежат контролю и оценке (приемке).

Наиболее комплексный подход в этом смысле выработан стан-
дартом PMBoK, в соответствии с которым проектное управление вы-
полняется с помощью применения и интеграции логически сгруппи-
рованных 47 процессов, объединенных в пять групп процессов:

1. Инициация.
2. Планирование.
3. Исполнение.
4. Мониторинг и контроль.
5. Закрытие 1.
Ошибки в ходе работ должны выявляться при завершении отдель-

ных фаз, а не проекта в целом, что снижает риск недостижения цели 
проекта в установленные сроки. Современное понимание содержа-
ния процессов управления проектами представлено в таблице 5.

1 Руководство к Cводу знаний по управлению проектами (Руководство 
PMBoK 5) / Пятое издание. Project Management Institute. 2013. С. 5.
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Таблица 5
СОДЕРжАНИЕ ПРОЦЕССОВ УПРАВлЕНИя  

НА РАЗлИчНыХ жИЗНЕННыХ СТАДИяХ ПРОЕКТА 1

наименование  
группы процессов содержание процесса

инициация
–  от формулирования идеи до принятия решения  

о начале выполнения проекта

планирование

–  определение целей и критериев эффективности 
проекта,  разработка структуры работ и исполни-
телей, построение календарных графиков работ, 
бюджета проекта, разработка проектно-сметной до-
кументации, переговоры и заключение контрактов с 
подрядчиками и поставщиками

исполнение

–  координация людей и распределение прочих ресур-
сов с целью удовлетворения спецификаций проек-
та; мониторинг хода работ и фиксация контрольных 
точек выполнения плана

мониторинг и контроль
–  определение соответствия плана и исполнения про-

екта поставленным целям и критериям, утвержде-
ние и применение корректирующих воздействий

закрытие

–  работа по формальному и фактическому заверше-
нию проекта и обеспечение соответствия итогово-
го результата техническому заданию, требованиям 
прочей документации, а также ожиданиям участ-
ников проекта, сдача результата  проекта в экс-
плуатацию 

Управление процессами в рамках реализации государственно-
го проекта позволяет более обоснованно определять цели, видеть 
содержание проекта, оптимально организовывать совместную де-
ятельность и удовлетворять потребности всех заинтересованных 
сторон проекта, контролировать исполнение составленного плана, 
анализировать фактические показатели и вносить своевременную 
коррекцию в ход выполненных и планируемых работ.

Правомерно встает вопрос о соотношении процессного и про-
ектного подходов в управлении, которые направлены на достиже-
ние результата с помощью выполнения некоторого набора работ 
(действий). Но при процессном подходе содержание и технология 
(последовательность действий), как правило, не меняются (деятель-
ность осуществляется в практически неизменных внешних услови-
ях). Так как процесс предполагает повторяемость и регулярность до-
стижения результата, вероятность каких-то изменений минимальна.

1 Составлено авторами по результатам исследования материалов: Быков-
ский В. В., Мищенко Е. С., Быковская Е. В. Управление инновационными проек-
тами и программами. Тамбов: Изд-во ГОУ ВПО ТГТУ, 2011. С. 17–35.
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В проектном же подходе технология, график и содержание ра-
бот могут изменяться, а результаты предыдущих этапов могут стать 
основанием для разработки этих изменений, что особенно акту-
ально для высокотехнологичных и научных проектов 1.

Тем не менее, если грамотно использовать эти два подхода, то 
они не только не исключают, но продуктивно дополняют и усили-
вают друг друга. Возможных вариантов их совместного использо-
вания много, и каждый зависит от специфики проектов и организа-
ций, их реализующих.

Рассуждая о широком спектре возможностей проектного управ-
ления при реализации государственного контракта необходимо от-
метить выделение в нем сфер знаний на основе ключевых процессов, 
которые описываются в большинстве стандартов. В международном 
стандарте PMBoK 5 рассматривается десять областей знаний. Итак, 
совокупность компонентов методологии проектного управления 
можно описать в виде схемы, представленной на рис. 26.

Рис. 26. Компоненты управления проектами 2.
1 Новиков Д. А. Методология управления. М.: либроком, 2011. С. 37.
2 Составлено авторами по результатам исследования.
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Однако, несмотря на его сложность и многогранность, необхо-
димо признать результативность проектного управления, которое 
позволяет создавать как новые объекты, продукты, услуги, так и 
новые структуры и системы управления. Инструментарий проект-
ного управления позволяет более полно учитывать проектные рис-
ки, оптимизировать использование имеющихся ресурсов, а также 
накапливать, анализировать и использовать в дальнейшем опыт 
успешно реализованных проектов. Все это является выражением 
методологии управления проектами.

С методологией управления проектами тесно связана система 
ее стандартов, имеющая свою специфическую сетевую структуру, 
которая во многом и позволила ей стать управленческим подхо-
дом, широко используемым во всем мире. Предлагаем выделять в 
данной структуре четыре основных уровня:

1 уРовень. Универсальные подходы к управлению проектами, 
которые аккумулированы в международных стандартах (PMBoK, 
ISO 21500:2012, PRINCE 2, P2M и др.) и моделях зрелости проектно-
го управления (PMMM Г. Керцнера, модель университета Беркли, 
ОРМ3, Р. Гарайса, P3M3 и др.).

Универсальные стандарты имеют много общего между собой, а 
организации, выступающие их разработчиками, нередко конкури-
руют между собой за прибыль от продажи новых изданий, консал-
тинговых услуг, обучения и сертификации по своим стандартам. На 
данный момент понятийная и методологическая основа управле-
ния проектами содержится в более чем 40 стандартах, выступаю-
щих основной теоретической базой и сводом практических мето-
дов проектного управления. Наиболее широко распространены в 
мире следующие стандарты:
n Руководство к своду знаний по управлению проектами — 

PMBoK (Guide Project Management Body of Knowledge), разработка 
Института проектного управления PMI;
n Руководство по управлению проектами ISO 21500:2012, кото-

рое может применяться в организации любого типа, включая го-
сударственные, частные или общественные для проектов любого 
типа, независимо от их сложности, размера и длительности;
n Система знаний о процессах управления проектами- PRINCE 

2 (PRojects IN a Controlled Environment). это британский стандарт, 
созданный в 1989 году для управления государственными проек-
тами в сфере информационных технологий. Стандарт конкретизи-
рует положения PMBoK и больше похож на технологию;
n Руководство по управлению инновационными проектами и 

программами предприятий (P2M) — японский стандарт, позво-
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ляющий увязать стратегию организации с проектами по ее реа-
лизации.

Одним из наиболее распространенных стандартов является 
свод знаний по управлению проектами PMBoK, который в 2013 году 
был издан Институтом проектного менеджмента (PMI, США) уже 
в пятой версии. Структура PMBoK представляет собой совокуп-
ность терминологии, основополагающих положений, описания 
входов, инструментов, методов, входов по каждой группе процес-
сов управления проектом, которые сопровождаются наглядными 
схемами. Американский стандарт PMBoK отражает требования к 
управлению проектами, прежде всего, с позиций интересов госу-
дарственного заказчика, в частности министерства обороны США. 
То есть эта методология, так же как и в целом управление проекта-
ми, развивалась в русле решения государственных задач.

Однако считаем важным отметить, что ценность методологии, 
представленной в универсальных стандартах управления проекта-
ми, заключается, прежде всего, не в отдельных методах, а именно 
в комплексном применении описанной в конкретном стандарте 
совокупности алгоритмов управления ключевыми процессами и 
областями знаний.

Для оценки профессионализма в использовании на корпора-
тивном уровне методологий управления проектами, описанных в 
различных стандартах, эксперты используют модели зрелости про-
ектного управления. Модели зрелости необходимы для анализа 
организационной методологии и диагностики ее проблемных об-
ластей, что позволяет более успешно развивать процессы управ-
ления проектами.

«Ступенчатые» модели зрелости основываются на поступатель-
ном развитии корпоративной системы управления проектами:

Пятиуровневая модель Г. Керцнера, или Project Management 
Maturity Model (PMMM), выделяет пять уровней зрелости: терми-
нология, общие процессы, единая методология проектного управ-
ления, бенчмаркинг и непрерывное улучшение. Модель также 
предлагает методы перехода на более высокие уровни, позволяет 
разработать план развития управления проектами в организации 
по процессным областям: управление содержанием, временем, 
рисками проекта и т. д. 1

l Модель зрелости управления проектами (РМ Maturity) Беркли 
построена в виде ряда ступеней, отражающих эволюцию процессов 
управления проектами в организации. Модель предполагает количе-

1 Русякова М. С. Обзор современных моделей оценки зрелости управле-
ния проектами // Молодой ученый. 2014. №11. С. 232.
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ственную оценку зрелости проектного управления, имеет пять уров-
ней (начальный, индивидуальное планирование проектов, частичная 
формализация процессов управления, интеграция, совершенство-
вание) и состоит из 148 вопросов. На каждый из них предлагается 
несколько вариантов ответов, из которых должен быть выбран толь-
ко один. Вопросы охватывают 8 областей знаний и 6 фаз проекта 1.
l Модель ОРМ З — разработка Института проектного управ-

ления PMI для оценки зрелости проектного управления на основе 
PMBoK. Методология модели зрелости OPM 3 состоит из трех взаи-
мосвязанных элементов:

— элемент «Знание» — база лучших практик по управлению 
проектами (около 600 практик, относящихся к разным объектам 
управления (портфель проектов, программа и проект) и соответ-
ствующих одному из процессов управления проектами (инициа-
ция, планирование, организация исполнения, контроль, закрытие) 
в соответствии с руководством РМВоК. Отдельно рассматриваемая 
лучшая практика реализуется в виде нескольких способностей, 
каждая способность может быть описана одним или более резуль-
татом (outcome) и показателем состояния (KPI);

— элемент «оценка», помогает пользователям, ответившим на 
150 вопросов опросного листа, самостоятельно оценить текущую 
зрелость проектного управления в организации. На основании 
полученных ответов выдается отчет, включающий, помимо всего 
прочего, графические иллюстрации, отражающие статистику суще-
ствующих практик по объектам управления и процессам управле-
ния. Кроме того, может быть получен отчет по лучшим практикам, 
которые пока в организации не реализованы;

— элемент «Улучшение» построен на детальном анализе ранее 
полученных отчетов, он помогает выбрать направления улучше-
ния, определить наиболее приоритетные лучшие практики и раз-
работку плана мероприятий на основе анализа последовательно-
стей цепочек создания «способностей».

В «лепестковых» моделях каждая характеристика, определяю-
щая зрелость компании в области организации управления про-
ектами, оценивается по установленной шкале, что позволяет сразу 
увидеть отставание по каждой из заданных характеристик. Приме-
рами лепестковой модели являются: модель зрелости организаци-
онного управления проектами Р. Гарайса, модели P3M3 и модель 
зрелости PRINCE2 — Maturity Model (P2MM).

1 Оценка зрелости процессов управления ИТ-проектами [Текст] / Н. Ко-
ровкина, Е. Трушкина // Проблемы теории и практики управления. 2010. №12.  
С. 13.



113

l Модель технологической зрелости проектно-ориенти ро ван-
ных компаний (POC) Р. Гарайса. Основной инструмент — анализ 
разрывов (GAP-анализ) между моделью «как должно быть» и моде-
лью «как есть».
l P3M3 (The Portfolio, Programme and Project Management 

Maturity Model) — модель зрелости управления отдельными 
проектами, программами и портфелем проектов, которая раз-
работана министерством государственной торговли Великобри-
тании и позволяет оценить способности организации, а затем 
определить соответствующую стратегию развития проектного 
подхода.
l PRINCE2 Maturity Model (P2MM). является производной от мо-

дели P3M3 от того же разработчика, но применительно к оценке 
уровня внедрения организацией стандарта PRINCE2.

Зрелость проектного управления описывает способность орга-
низации отбирать проекты и управлять ими таким образом, чтобы 
это максимально эффективно поддерживало бы достижение стра-
тегических целей организации.

2 уРовень. Национальные стандарты. Управление проекта-
ми в любой организации имеет свою специфику. Из этого следу-
ет, что управление проектами в каждой стране будет иметь свои 
особенности. В этой связи в мире разработано множество на-
циональных стандартов управления проектами — АРМ (Велико-
британия), VZPM (Швейцария), GPM (Германия), AFITEP (Франция), 
CEPM (Индия), PROMAT (Южная Корея). С точки зрения тематики 
исследования, примечателен национальный стандарт управле-
ния инновационными программами и проектами P2M (Program 
and Project Management for Innovation of Enterprises), разработан-
ный Ассоциацией инновационного развития и управления про-
ектами японии.

Введение национальных стандартов обеспечивает норма-
тивное закрепление единых подходов и схемы распределения 
управленческих полномочий между участниками проектной 
деятельности на различных этапах жизненного цикла про-
ектов. это позволяет обеспечить их взаимопонимание и про-
дуктивное взаимодействие, создавать методические основы 
для обучения персонала, участвующего в проектной деятель-
ности.

Международные и национальные ассоциации проектных 
менеджеров активно участвуют в подготовке управляющих 
проектами и производят их сертификацию. Они ведут также и 
общедоступные реестры сертифицированных проектных ме-
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неджеров, с которыми можно ознакомиться на сайтах этих ор-
ганизаций.

Стандарты управления проектами описывают и объединяют 
все общепринятые подходы в данной области. Так, в России уже 
давно остро ощущалась необходимость введения национальных 
стандартов, способных уберечь участников крупных проектов от 
серьезных проблем в процессе их реализации, связанных с ис-
пользованием разных методологий. При разработке российских 
национальных стандартов ставилась задача сформировать ми-
нимальные требования к управлению проектами с учетом отече-
ственной практики.

С 1 сентября 2012 года вступили в силу национальные стандар-
ты по управлению проектами, программами и портфелями проек-
тов, утвержденные Росстандартом 22 декабря 2011 года:
n ГОСТ Р 54869–2011 «Проектный менеджмент. Требования к 

управлению проектом»;
n ГОСТ Р 54870–2011 «Проектный менеджмент. Требования к 

управлению портфелем проектов»;
n ГОСТ Р 54871–2011 «Проектный менеджмент. Требования к 

управлению программой».
Стандарты содержат требования к управлению проектом от его 

стартовой точки до завершения, а также к управлению программой 
и портфелем проектов на этапах их формирования и реализации. 
Отличия ГОСТ Р 54869–2011 от американского стандарта достаточ-
но формальные.

Таким образом, российские ГОСТы по управлению проектами 
аккумулировали в себе методологию международных стандар-
тов, адаптировав ее к российскому законодательству с учетом 
накопленного отечественного опыта управления проектами 
(рис. 27).

Отметим, что ГОСТы носят концептуальный характер и не на-
кладывают избыточных ограничений на процессы управления 
проектами, программами и портфелями, предоставляя организа-
циям самим определять методы реализации требований. Для того 
чтобы стимулировать стремление организаций привести свою 
деятельность в соответствие со стандартами необходимо, чтобы 
это стало конкурентным преимуществом при размещении госу-
дарственных заказов. Так, когда потенциальный исполнитель ука-
зывает, что его проектное управление построено в соответствии 
с национальным стандартом, безусловно, это должно использо-
ваться заказчиком в качестве дополнительного критерия для вы-
бора данного исполнителя.
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Рис. 27. Формирование национальных стандартов управления 
проектами в России 1.

3 уРовень. Отраслевые стандарты, для которых также могут су-
ществовать специализированные стандарты, в том числе основан-
ные на универсальных методологиях. Например, на основе стан-
дарта PMBoK изданы стандарты Public-Sector Project Management 
(2009 г.) и Government Extension to the PMBoK Guide 3 (3 издание, 
2006 г.) для публичного и государственного секторов соответствен-
но. В сфере информационных проектов активно внедряются ра-
мочные решения Microsoft – MSF (Microsoft Solutions Framework), 
система методов с использованием приложений Oracle — AIM 
(Oracle Application Implementation Method), а также прогрессивная 
методология Agile.

Стандарт Government Extension to the PMBoK 3 описывает под-
ходы и методики к управлению государственными проектами на 
основе подхода PMBoK. В нем приводятся базовые принципы, по-
зволяющие обеспечить эффективность, результативность и подот-
четность проектной деятельности при реализации проектов госу-
дарственного масштаба. Руководство предоставляет обзор клю-
чевых процессов, используемых в большинстве государственных 
секторов; также представлены определения основных терминов; 
описано, как работают государственные проекты, приведены об-
зоры жизненных циклов государственных проектов и программ2.

1 Составлено авторами по результатам исследования.
2 Government Extension to the PMBoK (Third Edition). PMI. 2006.121 с. 
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Также интерес представляет стандарт Public-Sector Project 
Management для организаций, осуществляющих управление про-
ектами публичного сектора (здравоохранение, жилищное хозяй-
ство, образование и т. п.). Целью стандарта является совершенство-
вание способностей менеджеров публичного и частного секторов 
по успешной реализации государственных проектов 1.

4 уРовень. Корпоративная концепция управления проектами 
включает в себя совокупность технологий, регламентов, шаблонов 
документов, организационных структур, распределения полномо-
чий и ответственности участников управления проектами в кон-
кретной организации и базируется на определенном стандарте.

Таким образом, мы рассмотрели сетевую структуру системы 
стандартов управления проектами, которую кратко можно пред-
ставить в виде схемы, изображенной на рис. 28.

На рисунке наглядно изображено многообразие подходов 
к управлению проектами. Согласно исследованию PWC Insights 
and Trends: Current Portfolio, Programme and Project Management 
Practices около 41% компаний в мире используют стандарт PMBoK 
в качестве основного. Следующими по популярности идут стан-
дарты управления ИТ-проектами (Agile, MSF, CMMI). Для сравнения, 
26% организаций, участвующих в исследовании, вообще не ис-
пользуют проектные методологии 2.

Существующие стандарты являются лишь рекомендациями и пред-
лагают шаблонные алгоритмы управления проектами, а каждой орга-
низации необходимо выбрать из них для себя стандарт, исходя из осо-
бенностей своей деятельности, а затем на его основе сформировать 
собственную корпоративную концепцию проектного управления.

После детального исследования представляется возможным 
констатировать объективную необходимость адаптации методов 
существующих стандартов и подходов управления проектами к по-
требностям российских госструктур, при которой должна учиты-
ваться совокупность факторов:

Во-первых, особенности государственных проектов как объекта 
управления: целеполагание, жесткие нормативно-правовые рамки, 
заинтересованные стороны, управление бюджетными финансами 
и рисками, подотчетность общественности, необходимость оценки 
социальной эффективности и другое.

Во-вторых, специфическая сфера применения. Требуется ана-
лиз целей, задач, особенностей проектов развития электронного 

1 Public-Sector Project Management. PMI. 2009. 288 с. 
2 Сайт международной сети фирм PwC — [электронный ресурс] — Режим 

доступа — URL: http: // www.pwc.ru.
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правительства, которые, с одной стороны, ориентированы на раз-
витие информационно-коммуникационных технологий, а с другой 
стороны, предполагают перестройку административных процедур, 
организационной структуры и, в целом, ценностей государствен-
ного управления.

В-третьих, текущий уровень зрелости в использовании про-
ектного подхода в государственном управлении, а также готов-
ность государственных структур принять новый управленче-
ский подход и сделать его фактически частью своей деятель-
ности.

Рис. 28. Уровни системы стандартов управления проектами 1.

Управление проектами активно применяется в России на про-
тяжении последних 10 лет в различных сферах деятельности, в том 
числе (в порядке убывания): государственные и международные 
проекты — 18%; инновации и НИОКР — 18%; информационные 
технологии — 16%; промышленность и транспорт — 13%; энер-
гетика (нефть, газ, электричество) — 11%; строительство — 8%;  

1 Составлено авторами по результатам исследования.
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социальная сфера — 8%; телекоммуникации — 5%; прочие (медиа, 
банки) — 3%.

В современном управлении государственными проектами 
сложилась двоякая ситуация. С одной стороны, в рамках практи-
чески каждого направления государственного и муниципального 
управления сегодня утверждаются многочисленные программы 
и проекты. С другой стороны, ими управляют преимущественно 
на основе функционального подхода, надежно укоренившегося в 
практике органов власти в нашей стране. И это при том, что про-
ектный подход необходим при передаче реализации выполнения 
государственных задач на аутсорсинг и реализации соответствую-
щих государственных контрактов. лишь отдельные федеральные 
и региональные органы власти на данном этапе внедряют методы 
проектного управления в свою деятельность. Их опыт требует из-
учения и анализа с целью расширения сферы использования про-
ектного управления в деятельности государственных структур.

Ведущее место в развитии проектных принципов управления 
государственными проектами занимают Агентство стратегических 
инициатив, Сбербанк России, РАНХиГС, и, безусловно, пилотные 
площадки, разделенные решением Совета по внедрению проект-
ного управления в органах власти на два уровня. Пилотные пло-
щадки первого уровня — это Министерство экономического раз-
вития РФ, Министерство регионального развития РФ, Минпром-
торг РФ, Пермский край, Белгородская и ярославская области. К 
площадкам второго уровня отнесены Томская, Пензенская, Улья-
новская и Вологодская области.

Министерство экономического развития РФ, основываясь на 
положительном международном опыте внедрения систем управ-
ления проектами в госструктурах таких стран, как Франция, Канада, 
Великобритания, Сингапур, ведет активную деятельность по адап-
тации и внедрению этих разработок в России. Теперь в Министер-
стве экономического развития РФ важные направления собствен-
ной деятельности описываются в виде проектов с формулиров-
кой целей, задач, мероприятий и взаимосвязей между ними, что 
позволяет экономить время и бюджетные средства. Как отмечает 
В. В. Дементьев, исходя из проведенного анализа российского опы-
та, при переходе на проектное управление сокращаются непроиз-
водительные потери на 15–20%, а достижение поставленных задач 
ускоряется на 15–30%.

На протяжении последних десятилетий одним из ключевых 
атрибутов управления проектами по праву является создание про-
ектных офисов и развитие проектных команд. Однако в россий-
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ских условиях данный подход только начинает осваиваться, чему 
препятствует ряд негативных факторов:

— излишняя бюрократизация, которая замедляет и демотиви-
рует внедрение методов проектного управления;

— отсутствие культуры взаимодействия подразделений «по го-
ризонтали», основная координация на уровне руководства, даже 
по отдельным маловажным вопросам, что затрудняет создание 
сов местных проектных команд;

— приоритет функционального управления в ущерб достиже-
нию целей и отсутствие понимания отличий проектной работы от 
текущей деятельности;

— отсутствие развитой системы мотивации сотрудников на дос-
тижение целей проектов 1.

Тем не менее, государственные проекты по развитию электрон-
ного правительства чаще всего носят комплексный, высокотехно-
логичный и инновационный характер, а также имеют большое ко-
личество заинтересованных сторон.

Органы власти не обладают достаточными человеческими ре-
сурсами для управления и исполнения подобных проектов. В ито-
ге для государственного заказчика возникает необходимость соз-
дания и организации работы коллегиальных органов управления 
проектами «поверх» организационных структур соответствующих 
министерств, агентств или служб — проектных офисов 2.

Отметим, что проектные офисы в государственном управлении 
могут быть внутренними или внешними. В Методических реко-
мендациях по внедрению проектного управления в органах ис-
полнительной власти от 2014 года к внутренним проектам относят 
проекты, находящиеся под контролем заместителя руководителя 
органа исполнительной власти или руководителя структурного 
подразделения. К внешним проектам относят проекты, находя-
щиеся в ответственности внешних организаций и органов госу-
дарственной власти, но подконтрольные органу исполнительной 
власти или в которых орган исполнительной власти принимает 
участие.

Вместе с тем, в рекомендациях говорится о том, что они уста-
навливают подходы, принципы и порядок внедрения проектной 
системы управления только в отношении внутренних проектов.

1 Ильина О. Н. Системный подход к управлению проектами в организации: 
Монография. М.: Креативная экономика, 2012. С. 65.

2 локателли Дж., Манчини М. Мультипроектное управление в органах го-
сударственной администрации: оценка принципов и новые подходы // Управ-
ление проектами и программами. 2009. №4 (20). С. 285.
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Порядок управления внешними проектами устанавливается 
нормативными методическими документами органа исполнитель-
ной власти и организации, ответственной за реализацию внешнего 
проекта1.

Мы считаем крайне важным заполнить пробел в методологии 
организации совместных проектных офисов, которые являют 
собой перспективную форму государственно-частного партнер-
ства и способствуют повышению публичности при модерниза-
ции государственного управления на основе электронного пра-
вительства.

К основным факторам, определяющим необходимость органи-
зации совместных офисов управления проектами электронного 
правительства, по нашему мнению, относятся:
n финансовая и территориальная масштабность проектов в 

условиях жесткой ограниченности сроков и исполнителей;
n необходимость наличия у исполнителей проекта специаль-

ных навыков и знаний в сфере информационных, проектных и мно-
гих других технологий;
n нередко для успешной реализации проекта исполнители и 

сам руководитель должны нейтрально относится к целям проекта, 
предусматривающим коренную модернизацию и оптимизацию ра-
боты органа власти;
n возможность смены команды проекта в случае ее нерезульта-

тивности;
n бизнес-структуры в большей степени, чем сотрудники орга-

нов власти, овладели современными и более эффективными тех-
нологиями менеджмента, в том числе и проектного.

В совместном проектном офисе, как одна команда, должны ра-
ботать представители как исполнителя, так и заказчика проекта 
(рис. 29).

Заказчиками проектов по формированию электронного прави-
тельства могут выступать государственные органы (министерства 
и ведомства, государственный научный центр) и внебюджетные 
фонды в рамках выполнения целевых научно-технических про-
грамм. В случае с госсектором заказчик в основном выступает од-
новременно и инвестором.

1 Распоряжение Минэкономразвития России от 14 апреля 2014 г. №26 Р-АУ 
«Об утверждении Методических рекомендаций по внедрению проектного 
управления в органах исполнительной власти» Справочная правовая си-
стема «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] — Режим доступа — URL:  
http: // www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_162120/КонсультантПлюс 
(дата обращения: 20.04.2014).
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Рис. 29. Основные заинтересованные стороны проекта 1.

Интересы заказчика представляют:
l Представители государственного заказчика — официально 

уполномоченные кураторы проекта. это может быть работник под-
разделения и/или должностное лицо, определяющие источники, 
объемы и порядок финансирования работ.
l Функциональный заказчик (или выгодоприобретатель) — 

подразделение или организация, принимающая в эксплуатацию 
готовый продукт проекта (например, информационную систему).

В свою очередь, исполнителем является разработчик иннова-
ции — это специализированная организация, выполняющая работы 
по научным исследованиям и разработке инноваций, которая про-
водит технико-экономическое обоснование проекта и оформляет 
проектно-сметную документацию для исполнителя. Со стороны ис-
полнителя основными заинтересованными сторонами в проектах, 
(«стейкхолдерами»), являются государственные или коммерческие 

1 Составлено авторами по результатам исследования.
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организации, выполняющие функции генерального подрядчика, суб-
подрядчиков (соисполнителей) и поставщиков.

Генеральный подрядчик состоит в договорных отношениях с 
заказчиком и отвечает перед ним за выполнение всех работ ка-
чественно и в сроки, предусмотренные договором, в том числе 
работ, выполняемых субподрядными организациями. Субподряд-
чик — это специализированная организация (или индивидуаль-
ный предприниматель), которая привлекается для выполнения от-
дельных работ на основе договора субподряда. И, наконец, в роли 
поставщика может выступать предприятие или индивидуальный 
предприниматель, осуществляющие поставку оборудования, ин-
фраструктурных и других объектов, которые могут привлекаться 
как генеральным подрядчиком, так и субподрядчиком, для их ин-
дивидуальных целей, связанных с выполнением работ по проекту.

Другими словами, организация совместных, государственно-
частных проектных офисов из представителей заказчика и исполни-
теля позволяет целенаправленно использовать эффективные мето-
ды работы и современные технологии менеджмента частного биз-
неса в реализации государственных стратегических направлений.

Мы считаем, что проектный офис должен быть коллегиальным 
органом, сформированным из представителей различных заинтере-
сованных сторон с целью согласования интересов всех участников 
проектов при принятии основных технических и управленческих 
решений. Создание проектного офиса как временной организаци-
онной структуры, обеспечивающей баланс ответственности, полно-
мочий и реальной власти основных участников проекта, является 
ключевым достоинством проектного подхода. Специфические ха-
рактеристики управления проектом с позиций разных данных за-
интересованных сторон приведены в таблице 6.

Таблица 6
ХАРАКТЕРИСТИКИ УПРАВлЕНИя ПРОЕКТОМ  

С ПОЗИЦИй РАЗНыХ ЗАИНТЕРЕСОВАННыХ СТОРОН 1

Характе-
ристики

заинтересованные стороны

заказчик исполнитель руководитель и команда  
проектного офиса

ожидания 

результат проекта, обес-
печивающий ре шение 
поставленных задач

успешное за-
вершение про-
екта, получение 
прибыли

1.  удовлетворение требо-
ваний заказчика.

2.  максимальные бене-
фиты для команды.

3.   приглашение в следу-
ющие проекты

1 Составлена авторами по результатам исследования.

>>
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Характе-
ристики

заинтересованные стороны

заказчик исполнитель руководитель и команда  
проектного офиса

критерии

минимум отклонений 
от требований к ре-
зультату проекта и мак-
симум его полезности 

минимальные 
издержки при со-
блюдении усло-
вий контракта

соответствие ожиданиям 
всех заинтересованных 
сторон (качество резуль-
тата, сроки, бюджет, бе-
нефиты)

ограничения
качество результата, 
сроки и бюджет про-
екта

условия контрак-
та и технического 
задания

стандарты управления про-
ектами и условия контракта

риски

1.  низкое качество ре-
зультатов проекта.

2.   превышение стои-
мости, сроков

1.  высокая се-
бестоимость 
работ.

2.  недостаточ-
ная квалифи-
кация кадров.

3.  низкое каче-
ство работ.

4.  срыв сроков

1.  низкий уровень взаи-
модействия как внутри 
команды, так и с дру-
гими стейкхолдерами.

2.  большой объем изме-
нений и отклонений от 
плана

инстру-
менты 

управления 
проектами

1.  комплексный укруп-
ненный план.

2.  мониторинг.
3.  управление конфи-

гурацией и измене-
ниями.

4. текущая отчетность

1.  детальный 
план.

2.  оперативный 
учет.

3.  отчетность  
и регулиро-
вание выпол-
нения работ.

4.  оптимизация 
расходов

набор методов  
и лучшие практики  

проектного управления 
(см. приложение 2)

У каждой стороны в проекте свой подход, своя цель и свое по-
нимание успеха проекта. Подрядчики хотят извлечь прибыль, по-
этому они стремятся к достижению «полувидимой» для граждан 
час ти этой цели, другие заинтересованные стороны (органы госу-
дарственного управления) — к достижению ее «видимой» гражда-
нам части и это необходимо учитывать.

В соответствии с ГОСТ Р 54869–2011 «Проектный менеджмент. 
Требования к управлению проектом» функции между заинтересо-
ванными сторонами проекта должны быть распределены опреде-
ленным образом (см. рис. 30 на след. стр.). 

четкое представление о распределении функции и зон ответ-
ственности внутри проектного офиса позволяет обеспечить всех 
участников необходимыми ресурсами. На практике достаточно 
распространена ситуация, когда у специалистов проектного офи-
са, вне зависимости от его типа, недостаточно ресурсов или полно-
мочий для выполнения своих функций.

>>
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Рис. 30. Разделение функций  
между заинтересованными сторонами проекта 1.

В целом, к функциям проектного офиса можно отнести центра-
лизованное управление деятельностью по различным направле-
ниям проекта, его информационное и нормативно-методическое 
сопровождение, а также предоставление квалифицированного 
персонала для выполнения отдельных работ в проектах 2.

Поскольку важнейшим условием успешной реализации проекта 
является наличие исчерпывающих сведений о промежуточных ре-

1 Составлено авторами по результатам исследования.
2 Садков Д. В., Ципес Г.  л., Товб А. С. Аутсорсинг проектного офиса в госу-

дарственных программах внедрения информационных систем: функциональ-
ный аспект // Управление проектами и программами. 2011. №4 (28). С. 305.
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зультатах и возникающих отклонениях, обозначается еще одна функ-
ция проектного офиса — оперативное обеспечение информацией 
всех заинтересованных сторон в соответствии с их полномочиями.

В результате это придает офису статус аналитического центра, 
который на основе регулярного мониторинга проектов оператив-
но формирует объективную картину состояния проекта, накапли-
вая статистические данные по предыдущим проектам и формируя 
единые базы документов и базы знаний.

На практике в органах исполнительной власти различных регио-
нов России проектные офисы создаются в разнообразных формах 1:

1. Матричная оргструктура, когда создается временная проект-
ная команда, участниками которой являются специалисты органов 
власти с временным возложением дополнительных обязанностей, 
сопровождающимся дополнительной оплатой труда и изменением 
их должностного регламента.

2. Назначение из числа специалистов органов власти админи-
страторов проектов для выполнения отдельных функций проект-
ного офиса с полным или частичным их освобождением от выпол-
нения ими своих обязанностей по занимаемой должности с соот-
ветствующим изменением должностного регламента.

3. Создание в структуре органа власти подразделения — анало-
га проектного офиса.

4. Создание государственного учреждения, выполняющего 
функции проектного офиса.

5. Наем в орган власти сторонних специалистов на основе до-
говора.

6. Аутсорсинг функций проектного управления на основе дого-
вора со сторонней организацией-аутсорсером.

Таким образом, на базе одного органа власти одновременно мо-
жет быть представлена иерархия из трех типов проектных офисов: 
Стратегического проектного офиса (офис управления програм-
мой), Офиса управления проектом и Базового проектного офиса. 
Они дифференцированы по функциональному признаку и вместе 
составляют Общий проектный офис.

1. Стратегический проектный офис (офис управления програм-
мой) осуществляет руководство всей программой и входящими в 
ее состав проектами, является высшим органом управления про-
екта и может осуществлять работу в форме регулярных (ежемесяч-
ных) заседаний. В его функции входят определение основных па-

1 Дементьев В. В. Проектное управление в системе стратегического управ-
ления // Бюджет. - 2012. - №9. С. 34 [электронный ресурс] — Режим доступа — 
URL: http: // bujet.ru/article/200687.php.
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раметров проекта, контроль выполнения крупных этапов проекта, 
утверждение финансовых и технических документов. Стратегичес-
кий проектный офис осуществляет централизованное управление 
и координацию проектов, выступает в роли консультативного цен-
тра по изменению основных параметров проектов программы 1.

2. Офис управления проектом может включать в структуру:
— отделы оперативного управления — органы, осуществляю-

щие руководство отдельными фазами проекта. К их функциям отно-
сятся также планирование и контроль текущих работ, организация 
приемки результатов, разрешение возникающих проблем, анализ 
и оценка хода выполнения проектов, подготовка предложений по 
изменениям в проекте;

— комитет согласования технических решений — это своего рода 
экспертная группа. Данный комитет осуществляет работу в форме 
как раздельных, так и совместных совещаний групп управления 
проектом. В состав каждой группы управления проектом должны 
входить ключевые представители всех заинтересованных сторон.

3. Базовый проектный офис, участники которого осуществляют 
ежедневную деятельность по координации, технической, адми-
нистративной, методической, экспертной поддержке реализации 
проекта и могут быть условно разделены на пять групп:

— группа координации, осуществляющая поддержку функций 
управления, обеспечивает планирование, контроль, отчетность, а 
также координацию работ и коммуникации участников программы;

— секретариат проектного офиса, который выполняет все 
офисные функции, включая поддержку внутреннего и внешнего 
документооборота и контроль исполнения поручений.

— экспертная группа, которая участвует в разработке, экспер-
тизе и подготовке рекомендаций по проектам;

— группа поддержки закупок, которая документально сопрово-
ждает и организует процесс закупок, реализуемых в рамках проекта;

— команда тьюторов, основная задача которых — обеспе-
чение необходимого уровня компетенций в сфере проектного 
управления среди участников проекта. Тьюторы составляют роле-
вые профили и матрицы компетенций по управлению проектами, 
проводят тестирование сотрудников, а затем на этой основе раз-
рабатывают и реализуют программы обучения.

Основываясь на данной классификации, структуру организа-
ционных единиц общего проектного офиса можно представить в 
виде трехуровневой модели, приведенной на рис. 31.

1 Козодаев М. А. Практика построения проектных офисов (часть 1) // Управ-
ление проектами и программам. 2012. №3 (13). С. 211.
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Рис. 31. Организационная структура общего проектного офиса 1.

Благодаря такой структуре обеспечивается единство страте-
гического, тактического и проектного управления и достаточный 
уровень компетентности каждого участника Общего проектного 
офиса для реализации своей роли в проекте 2.

Рассмотрение Методических рекомендаций по внедрению про-
ектного управления в органах исполнительной власти показывает, 
что в них роль стратегического проектного офиса выполняет «Про-
ектный комитет органа власти», а «Проектный офис органа власти», 

1 Составлено авторами по результатам исследования.
2 Курбанов А. Х. Аутсорсинг-проект: специфика реализации // Проблемы 

теории и практики управления. 2012. №5. С. 85.
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по сути, совмещает функции офиса управления проектом и базово-
го проектного офиса, а в случае привлечения к проекту внешних 
исполнителей по своим задачам тяготеет к офису первого типа. 
Распределение функций изображено на рис. 32.

Рис. 32. Распределение организационных функций Проектного 
офиса и Проектного комитета органа исполнительной власти 1.

1 Распоряжение Минэкономразвития России от 14 апреля 2014 г. №26 Р-АУ 
«Об утверждении Методических рекомендаций по внедрению проектного 
управления в органах исполнительной власти». Справочная правовая систе-
ма «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] — Режим доступа — URL: http: // 
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_162120/КонсультантПлюс (дата 
обращения: 20.04.2014).
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Использование проектных подходов разрушает барьеры во 
взаимоотношениях государственного заказчика и исполнителей 
при реализации совместного проекта.

Практики управления государственными проектами в сфере 
информационно-коммуникационных технологий знают, что испол-
нитель обычно не стремится демонстрировать результаты неза-
конченной работы, а заказчик не желает смотреть на что-либо, 
пока оно не работает. Как следствие, на протяжении действия 
проекта сдаются формальные отчеты, а в момент запуска ничего 
не работает или абсолютно не адаптировано к реальным процеду-
рам и задачам органа власти. Помимо того, техническое задание 
на разработку инновационного решения имеет достаточно общий 
характер, поэтому полное соответствие ему результата проекта 
не гарантирует достижения самих целей, ради которых был ини-
циирован проект. В связи с этим крайне важна совместная работа 
заказчика и исполнителя на всех этапах реализации проекта, что, 
в первую очередь, способствует повышению качества его резуль-
татов. Взаимное сотрудничество для достижения целей проекта 
должно обеспечиваться на основе развития команды проекта.

Проектный подход позволяет обеспечить оптимальную орга-
низацию совместной работы представителей заказчика и испол-
нителя благодаря четкому определению их функций и границ от-
ветственности. Успешно координировать работу многочисленных 
исполнителей по различным направлениям проекта и контроли-
ровать промежуточные результаты реализации проекта позволя-
ет разделение на коллегиальные органы управления программой 
(Стратегический проектный офис), управленцев (Офис управления 
проектом) и функциональных специалистов проектного офиса. В 
этой связи предлагается расширение использования совместных, 
государственно-частных проектных офисов, что в полной мере со-
ответствует современным тенденциям в менеджменте.

Мы считаем, что залог высокой эффективности и связанного с 
ней широкого распространения проектного управления состоит в 
синергетическом эффекте системы институтов и взаимодополняю-
щих друг друга стандартов, концепции управления как социаль-
ными, так и техническими сторонами проекта на основе особого 
построения организационных структур, комплексного управления 
жизненными стадиями и функциональными областями проекта с 
помощью набора высокоэффективных методов и инструментов 
управления интеграцией проекта, его содержанием, сроками, сто-
имостью, качеством, человеческими ресурсами, коммуникациями, 
рисками, закупками и заинтересованными сторонами.
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Выбор соответствующих методов и средств управления проек-
тами определяется, прежде всего, сложностью, масштабом и типом 
проекта. Причем основные сложности, в общем случае, возникают 
на начальных фазах проекта, когда должны быть приняты основ-
ные решения. Точность принятия этих решений во многом будет 
определяться вооруженностью руководителя эффективными ин-
струментальными средствами, адекватными решаемым задачам на 
каждом этапе жизненного цикла проекта.

На современном этапе развитие российской системы государ-
ственных контрактов и государственных закупок нуждается в ин-
струментарии проектного управления, который позволяет:
l определять подцели проекта и состав работ по достижению цели 

государственного контракта, а также проводить их обоснование;
l планировать работы с учетом имеющихся рисков и возмож-

ностей;
l обеспечивать мониторинг хода выполнения проекта;
l планировать и учитывать риски;
l контролировать и своевременно реагировать на возникаю-

щие изменения и отклонения для достижения целей проекта в 
рамках установленного времени, бюджета и качества;
l подбирать исполнителей, заключать и продуктивно завер-

шать контракты;
l управлять заинтересованными сторонами и проектной ко-

мандой.
Безусловно, в качестве наиболее полной методологии для 

управления государственными проектами можно рекомендовать 
использование PMBoK 5, особенно с учетом существования ее от-
раслевой версии от 2006 года для государственного управления 
- Government Extension to the PMBoK 3. Однако, с точки зрения 
практического инструментария, приходится отметить, что PMBoK 
перечисляет операции, которые необходимо проводить на раз-
личных этапах реализации проекта по отношению к 10 его функ-
циональным областям, входы и выходы этих операций, но под-
робно не раскрывает, как их осуществлять. это требует разработ-
ки конкретного инструментария управления государственными 
проектами.

Многие методы проектного управления можно отнести к об-
ласти общего менеджмента, некоторые из них являются специфи-
ческими методами, разработанными в сфере управления проек-
тами. В приложении 2 кратко описаны основные методы PMBoK 
5. По результатам их анализа можно сформировать несколько 
групп формул, выступающих в качестве основных инструмен-
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тов для расчетов при управлении областями проекта: формулы 
освоенного объема; PERT-формулы; формулы сетевых диаграмм; 
формулы для выбора проекта; формула коммуникации; формула 
вероятности; формула поставки; формулы амортизации и другие. 
Отраслевая методология для управления проектами со стороны 
правительств — Government Extension to the PMBoK, также не 
предоставляет набор инструментария для управления государ-
ственными проектами электронного правительства. В этой связи, 
отметим высокую практическую значимость и стратегическую 
роль принятых Министерством экономического развития РФ ме-
тодических рекомендаций по внедрению проектного управления 
в органах исполнительной власти 1. этим определяется необходи-
мость проведения анализа указанных методрекомендаций в рам-
ках данного исследования с целью расширения сферы их практи-
ческого применения.

Указанные методические рекомендации определяют подходы, 
принципы, порядок внедрения проектного управления и форма-
лизуют типовые шаблоны нормативных методических документов 
для их использования в органах исполнительной власти. Управле-
ние проектом в них представляется как планирование, организа-
ция и контроль трудовых, финансовых и материально-технических 
ресурсов проекта, направленных на эффективное достижение це-
лей проекта. При внедрении управления проектами в дополнение 
к указанным Методическим рекомендациям рекомендуется ис-
пользовать Национальный стандарт Российской Федерации ГОСТ 
Р 54869–2011 «Проектный менеджмент. Требования к управлению 
проектом» 2.

Основными направлениями, которые описываются в методре-
комендациях, являются: управление мотивацией участников и 
управление компетенциями участников проектов, организацион-
ная и технологическая поддержка проектной деятельности.

1 Распоряжение Министерства экономического развития РФ от 14 апреля 
2014 г. №26 Р-АУ «Об утверждении Методических рекомендаций по внедре-
нию проектного управления в органах исполнительной власти» Справочная 
правовая система «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] — Режим досту-
па — URL: http: // www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_162120/Кон-
сультантПлюс (дата обращения: 20.04.2014).

2 Приказ Росстандарта от 22 декабря 2011 г. №1582-ст о введении ГОСТ 
Р 54869–2011. «Национальный стандарт Российской Федерации. Проектный 
менеджмент. Требования к управлению проектом» // Справочная правовая 
система «КонсультантПлюс» [электронный ресурс] — Режим доступа — URL: 
http: // base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc; base=STR; n=16204 (дата 
обращения:16.10.2014 г.).
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В качестве инструментов управления проектами в органе ис-
полнительной власти признаются паспорт проекта, план-график 
проекта и отчеты по проекту.

Паспорт проекта — документ, в котором содержится ключевая 
информация по проекту, а именно: наименование проекта, участ-
ники, основания для инициации, цели, задачи, результаты, кри-
терии успеха, период реализации, риски, взаимосвязь с другими 
проектами, план контрольных событий.

План-график проекта включает в себя блоки мероприятий, ме-
роприятия, контрольные события по проекту, связи между ними, а 
также ответственных исполнителей, сроки реализации мероприя-
тий и достижения контрольных событий. Контрольные события 
включают в себя как все контрольные события из паспорта проекта 
(тактического уровня), так и промежуточные контрольные события 
(оперативного уровня).

Отчет по проекту включает в себя информацию о фактическом 
достижении контрольных событий, прогнозе достижения кон-
трольных событий, причинах их недостижения, нарушении сроков, 
рисках проекта и способах их снятия/минимизации, ключевых ре-
зультатах, достигнутых за период, открытых вопросах, требующих 
решения руководства. Помимо этого, в отчете может содержаться 
информация по исполнению бюджета.

В соответствии с методрекомендациями проекты и процессы 
декомпозируются на мероприятия и контрольные события. По-
мимо мероприятий и контрольных событий, в органах исполни-
тельной власти используются поручения. Базовым инструментом 
технологической поддержки проектной деятельности признается 
информационная система управления проектами.

В приложениях к указанным методическим рекомендациям пред-
лагаются шаблоны основных документов, которые могут выступать в 
качестве основных ориентиров при управлении проектом: Положение 
по управлению проектами, Паспорт проекта, Положение об управле-
нии мотивацией участников проектов, формы «Состав рабочей груп-
пы проекта», «План контрольных событий проекта», «Типовая форма 
плана-графика проекта», «Итоговый отчет по проекту/этапу проекта».

Таким образом, методические рекомендации учли потребность 
в разработке стандартизованного набора инструментов управле-
ния проектами, который способен обеспечить для выполняемых 
проектов скорость, повторяемость и параллелизм1. Благодаря 

1 Милошевич Д. Набор инструментов для управления проектами / Пер. 
с англ. Мамонтова Е. В.; Под ред. Неизвестного С. И. М.: Компания АйТи; ДМК 
Пресс, 2008. С. 35.
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повторяемости, организация обладает способностью в любой мо-
мент единообразно выполнить поток последовательных проектов 
по требованию заказчика на основе принципа продольной по-
вторяемостью. Если требование заказчика — скорость, проекты 
должны реализовываться одинаково быстро. Если проекты повто-
ряемые, это минимизирует отклонения в процессе их выполнения, 
что увеличивает скорость реализации и повышает их качество. 
Повышение качества ведет к снижению стоимости, поскольку тре-
бует меньшего числа переделок, характеризуется меньшим ко-
личеством ошибок, меньшими задержками и простоями, а также 
рациональным использованием времени. Достигнув большей ско-
рости, более высокого качества и меньшей стоимости проектов, 
организация сможет лучше реагировать на требования заказчика 
и одновременно выполнять совокупность не зависящих друг от 
друга проектов.

Проблема возникает тогда, когда процесс управления проек-
тами осложняется поиском того, какой инструмент выбрать и как 
использовать его для поддержки процесса. Выбор подхода «один 
инструмент за один раз» требует значительных ресурсов и опыта.

Напротив, менеджеры, которые имеют в своем распоряже-
нии стандартизованный «инструментальный ящик», способны 
выполнять находящиеся в их ведении проекты быстрее, с боль-
шей степенью повторяемости и параллелизма. Процесс, который 
имеет высокую степень стандартизации, с высокой вероятностью 
будет получать поддержку от высокостандартизованного набора 
инструментов. Стратегия стандартизованного управления про-
ектами ориентирована на расписание, стоимость или показатель 
«цена — качество», процесс. Между этими двумя крайностями 
лежит область реальных процессов управления проектами с раз-
личными значениями стандартизации и изменчивости. Стратегия 
для проектов с высокой степенью определенности будет стре-
миться к более высокому уровню стандартизации и меньшему 
уровню гибкости.

Стандартизованный набор инструментов, в свою очередь, мо-
жет стать основой информационной системы поддержки управ-
ления проектами организации (далее — ИС управления проекта-
ми). В таблице 7 дано краткое описание некоторых инструментов 
управления проектами.

Мы вполне согласны с мнением Д. Милошевича, который счи-
тает, что адаптация набора инструментов управления проектами 
к специфическим условиям тех или иных проектов должна преду-
сматривать его соответствие стратегии и непрерывное совершен-
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ствование. Информационная система (ИС) управления проектом в 
случае успешной адаптации ее модулей к стратегии, задачам, орга-
низационной структуре и процедурам конкретного органа власти 
обеспечивает удобный доступ к автоматизированному инструмен-
тарию большинства методов проектного управления. По мнению 
автора, оптимальная для органов власти ИС управления проекта-
ми должна обеспечивать ряд функций:

— передачу, хранение и дифференцированный доступ к дан-
ным по проекту;

— сортировку, фильтровку, группировку данных по необходи-
мым критериям и автоматическое формирование различных ана-
литических отчетов;

— администрирование ролей участников и их доступа к раз-
личным модулям ИС;

— функций в рамках планирования: ввод и хранение данных по 
ресурсам, распределение ресурсов и стоимостных показателей, 
составление расписания работ проекта, ресурсное планирование 
и расчет бюджетов проектов, подсчет затраченного на работу вре-
мени (временные графики), ввод стоимости выполнения работ и 
прочие;

— управление рисками проекта: определение и расчет показа-
телей риска, расчет возможностей по смягчению риска, планиро-
вание критической цепочки риска;

— обеспечение совместной работы участников проектного 
офиса.

Таблица 7
СИСТЕМА ИНСТРУМЕНТОВ УПРАВлЕНИя  

РЕАлИЗАЦИЕй ГОСУДАРСТВЕННыХ КОНТРАКТОВ  
чЕРЕЗ ПРОЕКТНУЮ МЕТОДОлОГИЮ 1

№ инструменты описание

1

информационная  
система, обеспечивающая 
поддержку планирования, 
отчетности, информирова-

ния, анализа и пр.

может иметь разный объем функционально-
го наполнения.
для быстрого решения базовых задач можно 
ограничиться интегрированным с система-
ми календарного планирования интернет-
порталом, посредством которого обеспечива-
ются процессы планирования и мониторинга 
проекта.
позволяет ключевым участникам проектов 
«видеть» актуальную информацию в удобном 
для анализа и принятия решений виде

1 Составлена авторами по результатам исследования.

>>
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№ инструменты описание

2 система контроля  
исполнения поручений

предусматривает возможность «включать» 
ручной режим управления для решения опе-
ративных вопросов управления проектом. 
основные пользователи — высшее руковод-
ство.
позволяет фиксировать поручения, вести 
историю соответствующих документов, кон-
тролировать исполнение, проводить анализ 
исполнения в различных разрезах

3 система управления  
совещаниями

система, регулирующая процедуры и правила 
подготовки и проведения совещаний по про-
екту.
включает шаблоны ключевых документов 
(повестка, материалы к совещанию, протокол 
и пр.).
полезность может быть увеличена в случае 
применения совместно с системой контроля 
исполнения поручений

4

система показателей  
и модель оценки  

достижения целей  
проекта на основе  

фактических данных

способствует соблюдению критерия полноты 
при планировании перечня мероприятий. по-
зволяет соотнести выполняемые мероприя-
тия с достижением целей проекта. 
обеспечивает возможность построения про-
гнозов по достижению целей проекта с учетом 
данных о фактической реализации мероприя-
тий и критичности возникающих отклонений

5

разноуровневое планирова-
ние (формирование  
календарных планов  

с детализацией,  
соответствующей уровню 

контроля)

предусматривает формирование системы 
взаимосвязанных иерархических планов (на-
пример, директивного плана, рабочих планов 
и координационного плана).
позволяет (за счет мониторинга исполнения 
рабочих планов и использования коорди-
национного плана) выявлять проблемы по 
ключевым аспектам (директивный план) на 
ранних этапах.
требует затрат временных ресурсов на фор-
мирование, регулярную актуализацию и мо-
ниторинг рабочих (детальных) планов

6

шаблоны основных  
документов: календарные 
планы, формы для сбора 
отчетности, для работы  

с рисками и проблемами

инструмент, обеспечивающий и облегчаю-
щий решение задач планирования, сбора от-
четности и др.
позволяет ускорить и унифицировать фор-
мирование планов по проектам, обеспечива-
ет такую структуру отчетности, при которой 
возможны различные уровни детализации 
сведений

7

методические рекоменда-
ции по разработке  

календарных планов  
(на основе шаблонов)

позволяют участникам быстро понять подходы 
к процессам календарного планирования, по-
высить качество формируемых планов и сни-
зить нагрузку на проектный офис в части под-
держки процесса календарного планирования

>>
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№ инструменты описание

8 система аналитических  
отчетов

содержит информацию в «свернутом» (агре-
гированном) виде.
позволяет видеть проблемы и переходить от 
одного уровня детализации данных к другому.
должна иметь как IT-основу, так и докумен-
тарную реализацию 

9
система развития  

специалистов  
проектного офиса

представляет собой, в том числе:
n  сформированные требования к компе-

тенциям, навыкам, знаниям специалистов 
проектных офисов;

n  набор программ обучения практического 
характера (примеры реальных проектов, 
кейсы, работа в группах и пр.); участни-
ками могут быть как действующие спе-
циалисты проектного офиса, так и специ-
алисты, включаемые в работу проектного 
офиса при его расширении

В результате органы власти имеют доступ к автоматизирован-
ным инструментам проектного управления и могут более рацио-
нально управлять финансовыми, материальными и человеческими 
ресурсами, а не просто реагировать на возникшие обстоятельства 
при реализации отдельно взятого проекта вне целей общей про-
граммы. Кроме того, разработка адаптированной информаци-
онной системы управления государственными проектами будет 
способствовать развитию третьего направления электронного 
правительства «электронные функциональные средства для опти-
мизации работы и взаимодействия органов власти».

Таким образом, разработка жизнеспособной корпоративной 
концепции управления государственными проектами для гос-
структур требует, с одной стороны, адаптации инструментария 
наиболее известного стандарта проектного управления PMBoK. 
С другой стороны, с целью обеспечения реальной внедряемости 
проектного управления в государственных структурах необходимо 
развивать управление проектными офисами, в том числе рассмо-
треть возможность использования ценностного стандарта P2M, на-
правленного на улучшение организации посредством выполнения 
проектов, а также «живой» методологии Agile, ориентированной 
на команду проекта при разработке IT-продукта. Указанные стан-
дарты являются неотъемлемой составляющей деятельности любой 
современной организации, имеющей высокий уровень зрелости 
проектного управления. Использование описанных в данном раз-
деле подходов к управлению проектами имеет высокий потенциал 
для повышения эффективности реализации государственных про-
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ектов. Стандарты управления проектами позволяют систематизи-
ровать накопленный опыт, наиболее эффективные методы, мето-
дики и инструменты на основе единой терминологии, а главное — 
повышают вероятность завершения проекта в сроки, в рамках 
выделенного бюджета и с теми результатами, которые ожидались. 
В этой связи рассмотренные подходы необходимо адаптировать к 
российским условиям и к особенностям заказчиков и исполните-
лей государственных проектов.

На протяжении XX века проектное управление во всем мире 
стало неотъемлемой частью как государственного управления, так 
и бизнес-менеджмента. Однако исходя из анализа зарубежной и 
отечественной истории, источником развития проектной методо-
логии всегда выступали государственные проекты. Поэтому, несмо-
тря на то, что проектный подход только начинает встраиваться в 
современную российскую систему государственного управления, 
можно с уверенностью утверждать, что этот процесс может быть 
успешно реализован.

В целях повышения развития корпоративной культуры проект-
ного управления в органах власти целесообразно привлечение к 
управлению государственными проектами профессионалов дан-
ной области в индивидуальном порядке в качестве консультантов, 
а также на основе создания совместных с бизнесом проектных 
офисов в рамках государственно-частного партнерства. Требуется 
повсеместное обучение государственных служащих и организа-
ция сертификации по специально разработанному для российских 
госструктур стандарту проектного управления. Кроме того, необ-
ходимо мотивирование, преодоление заблуждений и пассивного 
сопротивления при внедрении проектного управления, а также 
уход от функционального подхода к реализации проектов на осно-
ве «живой методологии».

Несмотря на тот факт, что разработка и внедрение отечественной 
методологии проектного управления требуют значительных усилий 
и затрат, она способна окупиться за счет повышения прозрачности 
и контролируемости при осуществлении государственных проек-
тов, а также выгоды от эффективной реализации проектов.
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3.1. ОРГАНИЗАЦИОННАя КУльТУРА  
КАК ИНСТРУМЕНТ ПОВыШЕНИя эФФЕКТИВНОСТИ  
ФУНКЦИОНИРОВАНИя КОНТРАКТНОй СИСТЕМы  

В СФЕРЕ ГОСУДАРСТВЕННыХ ЗАКУПОК

В настоящее время актуальной задачей развития контрактной 
системы в рамках реализации государственной закупочной 
политики является совершенствование данной системы, на-

правленное на повышение ее эффективности, а также транспа-
рентности процесса управления.

Неотъемлемым условием эффективных закупок в процессе ре-
ализации закупочной политики при выборе субъекта предприни-
мательства для удовлетворения публичной потребности является 
принцип конкуренции.

Развитие конкуренции возможно при участии в торгах макси-
мального количества потенциальных поставщиков. Основой до-
бросовестной конкуренции является применение инструментария 
повышения транспарентности информации о реализации государ-
ственной закупочной политики, а также развитое информацион-
ное обеспечение.

Как известно, одной из существенных проблем, возникаю-
щих при размещении государственного заказа посредством 
конкурентных процедур, является сговор между участниками 
торгов. Такое поведение участников торгов прежде всего при-
водит к ущемлению интересов государства. Завышение цены, 
понижение качества продукции/товаров/работ/услуг противо-
речит принципам транспарентности, эффективности, ответ-
ственности, противоречит принципам публичного управления 
в целом. Обнаружение сговора участников торгов представ-
ляет собой сложную институциональную проблему в виду су-
ществования данных скрытых механизмов в ходе размещения 
заказов.

ГлаВа III 

Профессионализм  
и организационная культура
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Рекомендацией по усилению контроля в торгах и повышению 
эффективности функционирования системы государственного за-
каза, на наш взгляд, должно стать повышение профессионализма 
работников государственных закупок через развитие организа-
ционной культуры. Организационная культура специалистов, уча-
ствующих в государственных закупках призвана быть эффективным 
современным стратегическим инструментом, способствующим со-
вершенствованию системы управления в области государственной 
закупочной политики.

Понятие «организационная культура» появилось в современ-
ной литературе относительно недавно — в 70-х годах ХХ в. Тогда 
же его начали детально изучать и постепенно это определение на-
полнялось все более полным содержанием. Однако, до сих пор ор-
ганизационная культура не имеет универсального определения, 
получившего общепризнанное распространение.

Вопросы формирования, развития, определения типа органи-
зационной культуры, а также ее оценки рассматривали в своих 
работах ч. Бернард, Д. Денисон, Р. Акофф, Т. Дил, Т. Питерс, Дж. Рор-
бах, В. Сате, У. Г. Оучи, Т. Парсонс, Р. Уотерман, К. Камерон, Р. Куинн, 
ч. Ханди, э. Шейн, Г. Хофштед и др. 1 Существенный вклад в раз-
витие теории и практики организационной культуры внесли и 
отечественные ученые: В. Грошев, О. С. Виханский, Г. К. Копейкин, 
С. А. Ильиных, Е. Д. Малинин, О. В. Кожевина, В. А. Спивак, О. Е. Сте-
клова, О. Г. Тихомирова, Т. О. Соломанидина, М. В. Удальцова, 
А. Д. чанько и др. 2

Ф. Газл описывает организационную культуру следующим об-
разом3. Культура — это система взаимосвязанных руководящих 
представлений (идей, ценностей, норм, указаний, мыслительных 
представлений), лежащих в основе поведения некоторого общес-
тва (это ритуал, фольклор, способы решения проблем, обычаи и 
т. д.), которые этим обществом признаются обязательными и само 
собой разумеющимися.

Как утверждал М. Тевене, множественность определений орга-
низационной культуры связана с тремя основными факторами:

1. Ученые подходят к определению «культура», основываясь на 
собственных теоретических предпочтениях.

1 Ревина М. А. Формирование корпоративных ценностей как инструмент 
воздействия на организационную культуру // Вестник МГТУ. №2. 2011. С. 53–55.

2 Семикова В. л. Теория организации // Антология. М.: Гаудеамус, 2010. С. 955.
3 Газл Ф., ливехуд Б. Динамическое развитие предприятия. Как предприя-

тия- пионеры и бюрократия могут стать эффективными / Пер. с нем. Калуга: 
Духовное познание, 2000. С. 121.
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2. При исследовании аспектов, связанных с менеджментом и ан-
тропологических аспектов, авторы обращаются к различным тео-
ретическим основам.

3. Существующие теории развиваются в зависимости от менед-
жеров, наемных работников или акционеров, интересующихся 
различными сторонами культуры.

э. Шейн отметил, что «культура имеет большое количество зна-
чений и сопутствующих смыслов. Относя это понятие к группам и 
организациям, нам приходится испытывать определенные концеп-
туальные затруднения, поскольку однозначного определения по-
нятий «группа» и «организация» так же не существует» 1.

Дж. Отт выдвинул предположение, что конкретного и ясного 
определения организационной культуре не может быть дано из-за 
противоречивой сущности данного понятия.

В общем своем представлении организационная культура — 
это свод норм, правил, ценностей, разделяемых всеми членами ор-
ганизации, и формирующих менталитет ее коллектива.

Ценности организации — совокупность декларируемых и куль-
тивируемых управляющим звеном установок, проявляющихся в те-
чение времени в виде эффекта, состоящего из сублимации общих 
ценностей на основе коммуникационного опыта коллектива и осо-
знанных целенаправленных воздействий со стороны управленцев, 
реализующих социально-экономическую политику развития орга-
низации. Ценности организации проявляются в организационной 
культуре — нормах, традициях, правилах, в той или иной степени 
регламентирующих поведение работников при исполнении ими 
должностных обязанностей, поручений, делового взаимодействия 
и межличностного общения. Непрерывно совершенствуя правила, 
культуру поведения, нормы, способствующие эффективной работе 
коллектива, управленческое звено организации культивирует опре-
деленные ценности, выражающиеся в стимулировании дисциплины, 
личностной ответственности, введении санкций за нарушение вну-
треннего распорядка на все категории работников без исключения. 
Необходимо отметить, что приверженность работника ценностям 
организации проявляется в лояльном отношении к ее целям, мис-
сии, стратегии и стилю управления, личностям ее менеджеров.

Индивидуальные ценности работников не должны вступать в 
противоречие с миссией организации. Должна присутствовать 
четкая корреляция в действиях и логике поведения персонала и 
стратегических целях организации. Задачей управленцев органи-

1 Адлер Ю. П. Анатомия организации с точки зрения физиологии // Стан-
дарты и качество. 2010. №2.
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зации должно быть создание коллектива, являющегося носителем 
некой организационной корпоративной культуры, способствую-
щей развитию благоприятного климата внутри коллектива и раз-
решающей возникающие противоречия.

Ценности и культура организации — мощный балансир инди-
видуального и группового поведения персонала, воспроизводя-
щий жизненные установки, цели организации и обеспечивающий 
выбор индивидом средств их реализации. С точки зрения миними-
зации конфликтных ситуаций и совершенствования деятельности 
организации целесообразным для управленцев является сосредо-
точенность на ценностях организации через личностные ценности 
работников. Существуют ступени развития организационной куль-
туры (см. рис. 33).

Рис. 33 Ступени развития организационной культуры.

Поскольку интегративный потенциал организационной куль-
туры находится в прямой зависимости от числа сотрудников, раз-
деляющих ее основные положения, необходимо на каждом этапе 
повышать активность носителей культуры, генерируя и поддержи-
вая приверженность к целям организации, укрепляя, тем самым, 
социальную стабильность и создавая атмосферу корпоративной 
идентифицированности для членов организации. Организацион-
ная культура служит неким контролирующим механизмом, направ-
ляющим отношение и поведение сотрудников.

Для культуры, ориентируемой на разрешение противоречий, 
должно быть характерно:
l ориентация всех работников на ценности и идеалы, культиви-

руемые управленческим звеном;
l свободное участие всего коллектива в разработке управлен-

ческих решений;
l корреляция индивидуальных интересов работников с целя-

ми организации;

возникновение организационной культуры

поддержание культуры

развитие организационной культуры
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l демократичность деятельности управляющего звена по отно-
шению к взглядам коллектива;

Поскольку основополагающим противоречием в системе 
управления является наличие наряду с объективной необходимо-
стью придания публичного характера управлению, факта отчуж-
дения объекта управления от процесса разработки и реализации 
управленческих решений, управляющему звену необходимо раз-
вивать в сознании коллектива понимание значимости и поощрять 
активность участия его членов в процессе разработки и принятия 
тех или иных решений.

личный интерес вызывает со стороны работников некото-
рую готовность признать авторитет и власть руководителя пред-
приятия и кооперироваться в рамках его границ. Объединенные 
в организацию индивидуумы могут производить больший объем 
работ, чем они бы производили, работая как независимые произ-
водственные единицы. это заставляет работников осуществить 
переоценку личных ценностей, реструктуризировать их иерархию 
в направлении обеспечения их взаимной непротиворечивости. 
Благодаря балансу интересов работодателя и наемного работни-
ка, устанавливается равновесие, способствующее эффективному и 
устойчивому развитию организации.

Если в структуре ценностей работника отсутствуют ценности, 
соответствующие ценностям организации, в целом противореча-
щие ее базисным установкам, то можно предположить, что такой 
работник будет вынужден покинуть данную организацию.

Помимо рассмотренных нами частных организационно-управ-
ленческих противоречий, в ходе формирования непосредственно 
организационной культуры также могут возникать различного рода 
противоречия, которые представлены в таблице 8.

Таблица 8
ПРОТИВОРЕчИя УчАСТНИКОВ И элЕМЕНТОВ  

ОРГАНИЗАЦИОННОй КУльТУРы В ПРОЦЕССЕ ЕЕ ФОРМИРОВАНИя
противоречие / проблема  

при формировании  
организационной культуры

сущность противоречия / проблемы  
при формировании  

организационной культуры

диссонанс между различными 
видами культур в организации

в организации может существовать как доми-
нирующая культура, так и субкультуры между 
которыми могут происходить столкновения

противоречия, касающиеся  
непосредственно руководителя

сущность организационной культуры  
как инструмента развития организации должна 

осознаваться прежде всего руководством  
организации и затем поддерживаться  

коллективом >>
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противоречие / проблема  
при формировании  

организационной культуры

сущность противоречия / проблемы  
при формировании  

организационной культуры
противоречия, возникающие 

при формировании элементов 
организационной культуры

Формирование совокупности элементов  
организационной культуры  

должно производиться поэтапно 
вовлечение работников  

организации в формирование 
и  разработку организационной 

культуры

основная проблема при формировании  
организационной культуры организации —  

привлечение коллектива к разработке  
организационной культуры 

Для субъекта и объекта публичного управления характерно на-
личие различных противоречивых интересов, которые осознаются 
и выражаются, приводя их к столкновению за возможность уча-
ствовать в процессе принятия и реализации социально значимых 
управленческих решений 1.

В нашем исследовании мы предположим, что сформированная 
и реализующаяся в органах государственного управления органи-
зационная культура должна способствовать развитию публичного 
характера управления.

По мнению многих российских ученых, в распределении прав 
и обязанностей в любых структурах (государственных или пред-
принимательских) присутствует асимметричность, то есть любая 
власть распределяется неравномерно между теми, кто ею облада-
ет и тем, кто ей подчиняется. это приводит к монополизации про-
цесса принятия решений. То есть возникают ситуации, когда только 
один или несколько субъектов проявляют инициативу и принима-
ют значимые управленческие решения. Для решения данной про-
блемы необходима передача инициативы и возможности принятия 
социально значимых решений от органов публичного управления 
в руки конкретных объектов публичного управления, то есть пере-
дача власти «из рук в руки» 2.

В современной российской практике данный тип господства 
власти воспроизводится в своих основных чертах, усиливая отчуж-
дение объекта управления от принятия управленческих решений. 
На наш взгляд, для решения данной проблемы руководящему сос-
таву органов публичного управления, в том числе в контрактной си-
стеме, необходимо подвергать корректировке свою управленчес-
кую стратегию в процессе функционирования органов публичной 

1 лимарева Д. А., Некрасов В. Н. Противоречия Современного Публичного 
Управления: Монография. Ростов н/Д: ЮРИФ РАНХиГС, 2012. С. 11.

2 Епинина В. С. Формирование эффективного механизма взаимодействия 
органов публичной власти и населения // Государственное и муниципальное 
управление: ученые записки СКАГС. №4. 2012. С. 188–194.

>>
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власти. По мнению Г. Миллера, «...лидер играет центральную роль в 
формировании общего видения организации по тем вопросам, ко-
торые фактически составляют конституцию иерархии — распреде-
ление общепринятых обязанностей, правила игры, а также права 
собственности, обеспечивающие долгосрочные стимулы для ин-
вестиций в фирму» 1. Для вовлечения сотрудников сферы реализа-
ции государственных заказов в процесс принятия решений, руко-
водству необходимо, прежде всего, понимать значимость мнений 
работников и быть готовым к ослаблению своей доминирующей 
роли в принятии решений. Разрешение данного управленческого 
противоречия возможно посредством развития организационной 
культуры коллектива. Устанавливая и развивая ценности в коллек-
тиве, обозначая важную роль каждого сотрудника в принятии ре-
шений, обеспечивается стабильное функционирование организа-
ции и минимизация обострения противоречий на любом уровне.

Рассмотрев сущность организационной культуры, этапы ее 
формирования и взаимосвязь организационной культуры с про-
тиворечиями управления, необходимо обосновать необходимость 
развития организационной культуры в органах государственного 
управления в сфере государственных закупок.

Поскольку система управления закупками в контрактной сис-
теме на современном этапе нуждается в непрерывном совершен-
ствовании, развитие антикоррупционных технологий, направлен-
ных на повышение уровня доверия к власти является актуальным 
направлением. На данном этапе необходимо уделять внимание 
развитию организационной культуры работников в сфере государ-
ственных закупок и формирования набора ценностей, ориентиро-
ванных на предотвращение коррупционных действий, вовлечение 
субъектов управления в процесс принятия управленческих реше-
ний. Развитие контрактной системы требует качественно нового 
уровня транспарентности, а также культуры работников закупок.

Первым элементом организационной культуры, которую необ-
ходимо сформировать и реализовать у специалистов в сфере за-
купок, является ориентация на профессионализм. На современном 
этапе развития контрактной экономики остро ощущается пробле-
ма нехватки квалифицированных кадров, специально подготов-
ленных для работы в сфере закупок. это обусловлено отсутствием 
восприятия сферы государственных и муниципальных закупок как 
профессиональной сферы деятельности. Данная проблема говорит 

1 Исопескуль О. Ю., Тамарченко С. А. Содержание культурного пространства 
предприятия через призму лидерского компонента // экономический вестник 
Ростовского государственного университета. 2009. Т. 7. №1. С. 124–133.



145

не только о намеренном ограничении конкуренции, но и о суще-
ственной вероятности некорректного составления закупочной до-
кументации. Причем как умышленного, так и в связи с низким про-
фессиональным уровнем составителей исходной документации. 
Низкая компетенция поставщика, подающего заявку на участие в 
процедуре является одной из существенных причин отклонения 
данных заявок. Кроме того, требования к профессиональному 
управлению закупками в Российской Федерации находятся только 
на стадии проектов. Анализ, проведенный на основе результатов 
исследований по выявлению ключевых навыков специалистов в 
сфере закупок, определенного спектра статистических данных, а 
также зарубежных профессиональных стандартов и квалификаци-
онных требований показал, что эффективный профессионал в об-
ласти закупок сегодня должен обладать комплексом технических, 
стратегических, аналитических и управленческих навыков. В этой 
связи ориентация на повышение собственного профессионализма 
работников сферы государственных закупок должна быть приори-
тетной задачей работников и декларируемой ценностью организа-
ционной культуры.

Поскольку повышение профессионализма специалиста в сфере 
государственных закупок есть одна из основных задач развития ор-
ганизационной культуры работников, то в структуре ценностей ор-
ганизационной культуры такой организации должен превалировать 
ориентир на индивидуальное управление знаниями работников. Ру-
ководством организации должен провозглашаться принцип непре-
рывного саморазвития, совершенствования профессионализма кол-
лектива, как гарант достижения индивидуальных целей работников 
и повышения эффективности работы самой организации.

В работах таких исследователей, как О. Н. Мельников и Е. Г. Абра-
мов подчеркивается идея о том, что основой смены индустриаль-
ного и постиндустриального периодов явился перенос акцента с 
природных материальных ресурсов на использование интеллек-
туальных, по сути практически неограниченных ресурсов 1. Знания 
становятся ключевым ресурсом организации, общества и индиви-
дов, и конкурентные преимущества организаций должны базиро-
ваться на знаниях и нововведениях.

Управление знаниями представляет собой систематический 
процесс, в ходе которого создаются, провозглашаются, перерас-
пределяются и активно используются элементы интеллектуально-
го капитала, необходимые для процветания организации; страте-

1 Бовин А. А. Управление инновациями в организации: учебное пособие по 
специальности «Менеджмент организации» / 3-е изд. М.: Омега-л, 2009. С. 33.
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гия, трансформирующая все виды интеллектуальных активов в бо-
лее высокую эффективность и новую стоимость. Впервые знания 
и информация упоминаются как важнейшая ценность в работах 
э. Тоффлера в 1956 г. В дальнейшем данную проблему исследуют 
такие российские и зарубежные ученые, как Д. Белл, М. Маклюэн и 
Е. Масуд, В. М. Глушкова, Ю. А. Шрейдер, Р. Ф. Гиляревский, л. С. Ко-
зачков. На рубеже 1980–1990-х годов в Швеции, США и японии за-
рождаются подходы к концепции управления знаниями — скан-
динавский (или европейский), американский и японский. Само 
же понятие «управление знаниями» было введено позднее, в 
1986 году, Карлом Виигом. В дальнейшем, в 1990–2000 гг., концеп-
ция управления знаниями в организациях получает широкое рас-
пространение.

На современном этапе под системой управления знаниями 
следует понимать совокупность постоянно повторяющихся управ-
ленческих процедур, направленных на повышение эффективности 
сбора, хранения, распространения, перераспределения и исполь-
зования необходимой, ценной информации для конкретного госу-
дарственного учреждения или частного предприятия.

В статье Б. З. Мильнера «Концепция управления знаниями в со-
временных организациях» выделены основные элементы системы 
управления знаниями — человеческий, технологический и орга-
низационные факторы 1.

Одной из важнейших проблем в области знаний является куль-
тура, так как ценности, уровень внутренних связей и изолиро-
ванности (то есть человеческий фактор) являются континуумом, 
создающим или разрушающим систему управления знаниями. че-
ловеческие взаимодействия и взаимоотношения довольно часто 
называют «социальным капиталом» — компонентом общего капи-
тала организации.

Применение современных информационных технологий не 
должно устранять или уменьшать элементы межличностного об-
щения, поскольку они делают процессы обмена знаниями в ор-
ганизации интенсивными и непрерывными. В структуру знаний 
организации входят практические, стратегические, коммерческие 
и производственные знания. члены организации получают инфор-
мацию, анализируют, компилируют и выстраивают умозаключения, 
генерируя полную совокупность в новые знания с целью повыше-
ния качества предоставляемых услуг, повышая конкурентную по-
зицию организации.

1 Мильнер Б. З. Управление знаниями: эволюция и революция в организа-
ции. М., 2003. 176 с.
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Итак, суть организации в разрезе управления знаниями ее ра-
ботников заключается в потенциале создания и использования 
знаний как активов. В итоге, из приобретенных знаний образуются 
компетенции, служащие основой для создания товаров или услуг, 
реализуемых организацией. Таким образом, управление знаниями 
является технологией XXI века, позволяющей работникам повышать 
собственную квалификацию и профессионализм, способствуя тем 
самым, повышению конкурентоспособности организации на рынке.

Таким образом, мы выделяем «управление знаниями» как необ-
ходимый элемент повышения профессионализма специалистов в 
сфере государственных закупок и публичного управления.

В системе управления действует ее основополагающее проти-
воречие, суть которого заключается в том, что наряду с объектив-
ной необходимостью придания управлению публичного характе-
ра происходит отчуждение объекта управления от процесса раз-
работки и реализации управленческих решений 1.

Говоря о контрактной системе в сфере государственных закупок 
и противоречиях, возникающих в процессе управления, мы имеем 
в виду не только отчуждение работников от процесса разработки и 
принятия управленческих решений, но и об отстранении персона-
ла от непрерывного процесса саморазвития как источника само-
развития и достижения стратегической цели организации.

В организации, где повышение профессионализма работников 
выходит на первый план, работники должны не только не бояться 
изменений и не сопротивляться им, но и находиться в непрерыв-
ном процессе инновационного обогащения. Основным принци-
пом развития работников организации должно быть управление 
собственным знанием, стремление к саморазвитию. Поиск нового 
знания, овладение новым опытом, перенос его на повседневную 
деятельность организации должны стать инструментами разви-
тия организации. Исходя из этого ценность приобретения нового 
знания должна быть компонентом организационной культуры ор-
ганизации и являться основой как для развития инновационного 
потенциала работников, так и для всей организации в целом.

Если в структуре ценностей работника системы государствен-
ных закупок отсутствуют ценности, соответствующие ценностям 
организации в целом, и присутствуют ценности, противоречащие 
ее базисным установкам, то можно предположить, что такой работ-
ник не приживется в данной организации.

1 Некрасов В. Н., Морозова А. И. Концепция развития государственной за-
купочной политики: сущность и особенности механизмов реализации: Моно-
графия. М.: Futuris Print, 2013. С. 12.
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Таким образом, на наш взгляд, становится очевидным влия-
ние организационной культуры и ее компонентов на развитие 
потенциала организаций. Взаимосвязь уровня организационной 
культуры коллектива специалистов в сфере закупок и его эффек-
тивного функционирования должна быть понятна руководителям 
организаций сферы государственных закупок, и курс на развитие 
внутриорганизационных культурных ценностей должен являться 
приоритетным в развитии профессионального потенциала всего 
коллектива и организации в целом.

Потребность в повышении профессиональных качеств прочих 
субъектов контрактной системы, особые квалификационные тре-
бования к которым законом не установлены уже были обозначены 
нами ранее. Отсутствие регламентации «качественного состава» 
для привлекаемых экспертов, а также лиц, в чьи обязанности будет 
входить проведение мониторинга и аудита является существен-
ным препятствием.

Отсутствие четких квалификационных требований профессио-
нальных и этических стандартов, а также сжатые сроки переход-
ного периода могут привести заказчиков лишь к формальному ис-
полнению требований принципа профессионализма, не улучшив 
качественную составляющую. Поэтому одной из основных задач 
политики текущего периода должно стать обеспечение кадровой 
составляющей будущего контрактного управления — отбор, под-
бор, обучение и определение карьерного роста высококвали-
фицированного персонала. Создание новой профессиональной 
среды и профессиональной культуры представляет собой долгий 
и сложный процесс в условиях адаптации российской системы за-
купок к современным социально-экономическим вызовам. Крайне 
необходимые изменения в законодательном регулировании про-
фессионального контрактного управления требуют тщательной 
проработки и рассмотрения не только с точки зрения заказчика, 
но и через призму реализации функций иных участников данной 
системы, становятся целью реализации комплексного подхода.

Исходя из вышесказанного задачей руководства организаций 
сферы контрактной системы на современном этапе будет являться 
не просто ориентация подчиненных по непрерывное самообуче-
ние, повышение уровня собственной квалификации, мотивация 
специалистов в сфере закупок на карьерный рост, но и мотивация 
персонала для участия в системе наставничества в ходе обучения 
вновь прибывших специалистов. Данная система позволит не толь-
ко новым работникам эффективно обучаться технологиям в сфере 
закупок, актуальным в конкретном учреждении, но и будет способ-
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ствовать повышению уровня профессионализма обучающей сто-
роны, поскольку, как известно, обучая других, работник обучает 
и себя. Таким образом, прививая своему коллективу тенденцию к 
управлению собственными знаниями и знаниями коллег, руковод-
ство формирует элемент корпоративной культуры и тем самым 
способствует повышению эффективности функционирования кон-
трактной системы в целом.

В настоящее время отсутствует минимальный набор требований 
к квалификации и профессиональным навыкам для осуществления 
деятельности в сфере государственных и муниципальных закупок, 
отсутствует также и ранжирование работников по уровням квали-
фикации и профессиональных навыков.

Анализ проблемного поля показывает, что основным обструк-
ционным элементом, блокирующим эффективное функционирова-
ние системы закупок в нашей стране, является коррупция. Следо-
вательно, закупочная политика государства должна быть нацелена 
на формирование максимального количества барьеров для кор-
рупционной деятельности.

Деятельность, направленная на обеспечение конкурентности 
закупочных процедур ввиду снижения коррупции, привела сегод-
ня к дисбалансу мер по решению иных проблем повышения эф-
фективности закупок. это касается, прежде всего, вопросов про-
фессионализации участников контрактной системы. В результате 
данная позиция негативным образом отразилось на эффективно-
сти удовлетворения потребностей заказчика, что видно из отчетов 
Счетной палаты и иных источников.

Государство ведет особую деятельность для противодействия 
коррупции в сфере закупок. Исходя из требований Федерально-
го закона от 5.04.2013 г. №44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и 
муниципальных нужд» для служащих контрактной службы суще-
ствует ряд запретов:
l СТАТья 46. Запрет на проведение переговоров с участником 

закупки.
1. Проведение переговоров заказчиком, членами комиссий по 

осуществлению закупок с участником закупки в отношении заявок 
на участие в определении поставщика (подрядчика, исполните-
ля), окончательных предложений, в том числе в отношении заяв-
ки, окончательного предложения, поданных таким участником, не 
допускается до выявления победителя указанного определения, 
за исключением случаев, предусмотренных настоящим Федераль-
ным законом.
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2. При проведении электронного аукциона проведение перего-
воров заказчика с оператором электронной площадки и оператора 
электронной площадки с участником электронного аукциона не до-
пускается в случае, если в результате этих переговоров создаются 
преимущественные условия для участия в электронном аукционе и 
(или) условия для разглашения конфиденциальной информации.
l СТАТья 47. Последствия нарушения положений настоящей 

главы.
В случае нарушения положений настоящей главы, регламенти-

рующих определение поставщика (подрядчика, исполнителя), та-
кое определение может быть признано недействительным по иску 
заинтересованного лица 1.

Помимо Федерального закона существуют иные нормативные 
акты, постановления, решения, указы правительства, приказы де-
партамента по конкурентной политике в области противодействия 
коррупции в сфере закупок.

Более того, в настоящее время существуют и активно используют-
ся на практике меры по выявлению сотрудников с «фактором риска» 
коррупционной направленности. В Москве за четыре года с помо-
щью полиграфа и речевого анализатора проверили более 3000 госу-
дарственных служащих, в том числе более 1000 сотрудников из числа 
членов закупочных комиссий, контрактных служб. Данная практика 
тестирования на полиграфе позволяет не только определить сотруд-
ников с «фактором риска» коррупционной направленности, возмож-
ными нарушениями правил проведения государственных торгов, а 
также выявить мотивацию сотрудника при приеме на работу.

На наш взгляд, данная практика является эффективным спосо-
бом борьбы с коррупцией в сфере государственных закупок, по-
скольку именно человеческий фактор является определяющей 
проблемой в этой сфере.

Однако, применение системы с тестированием служащих на по-
лиграфе является достаточно затратным механизмом и внедрение 
его в регионы требует и иных затрат с точки зрения времени.

В этой связи актуальным является развитие в органах власти 
и учреждениях, работающих в контрактной системе в сфере заку-
пок такого элемента организационной культуры, как солидаризм 
в принятии решений относительно антикоррупционной политики 
всех специалистов контрактной сферы. это означает, что задачей 
лидера коллектива, управленческого звена будет являться внедре-

1 Федеральный закон от 05.04.2013 г. №44-ФЗ «О контрактной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и му-
ниципальных нужд», Консультант Плюс.
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ние в культуру коллектива принципа «профессионал ≠ коррупцио-
нер». Данные элементы «коррупция» и «профессионализм» имеют 
прямую зависимость. Для осуществления деятельности в сфере го-
сударственных и муниципальных закупок работнику организации 
необходимо обладать не только рядом компетенций, отвечающих 
признаку «профессионализм», но и отождествлять себя с законо-
послушным специалистом, следующим правилам закупочной и 
антикоррупционной политики.

Безусловно, существенной причиной коррупции в сфере го-
сударственных и муниципальных закупок является недостаточно 
высокая заработная плата работников. Однако не только зарпла-
та является мотивирующим фактором. Задачей руководства орга-
низаций должно являться вовлечение всех работников в процесс 
разработки и принятия управленческих решений. Ощущая свою 
значимость в коллективе, работник будет стремиться к получению 
новых знаний и повышению уровня собственного профессиона-
лизма. Кроме того, лидер организации должен собственным при-
мером демонстрировать работникам необходимость быть честны-
ми по отношению к государству и к самому себе, соблюдая прин-
цип транспарентности участия в торгах и отказываясь от участия в 
сговоре с другими участниками торгов.

Проблема коррупции в сфере государственных закупок обуслов-
лена не только экономическими причинами. На первый план высту-
пает человеческий культурный фактор. В научной литературе суще-
ствует несколько подходов к взаимосвязи культуры и коррупции:
n коррупция как культура;
n коррупция — временное состояние, дисфункция в культуре;
n коррупция как явление, постоянно воспроизводимое куль-

турной традицией, опирающееся на постоянные, устойчивые чер-
ты национальной культуры.

коррупция как культура. Сама коррупция является культу-
рой — деловой или организационной. Она должна анализиро-
ваться с точки зрения действующих внутри организации ценно-
стей, символов, мифов, обычаев, представлений. Представитель 
данного подхода — Р. Клитгаард — определяет культуру корруп-
ции как организационную культуру, характеризующуюся циниз-
мом и утратой здравого смысла 1. Некоторые черты коррупцион-
ной культуры свойственны многим российским государственным 
учреждениям.

1 Нестик Т. А. Теневая экономика в советском и постсоветском обществах.
Коррупция и культура // экономическая теория преступлений и наказаний. 
2002. №4.
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коррупция как временное состояние, дисфункция в культуре. 
Сущность подхода состоит в структурном функционализме Т. Пар-
сонса и Р. Мертона. это система ценностей, норм и установок, раз-
деляемых членами одного коллектива, которая становится возмож-
ной в ситуации негативного отношения, равнодушия значительной 
части коллектива к социальным нормам, порождаемой конфлик-
том между элементами системы ценностей. В коллективе превоз-
носятся символы успеха, в частности материального — якобы об-
щие для всего коллектива в целом, в то же время существующие 
нормы и правила ограничивают или устраняет доступ к легальным 
средствам достижения этих ценностей для большей части коллек-
тива. В начале 1990-х гг. произошло снижение контроля за деятель-
ностью госслужащих, активно пропагандировалось предприни-
мательское поведение и наряду с отсутствием законодательного 
подкрепления для многих сделок между администрациями и пред-
принимательскими структурами, сложившаяся ситуация привела 
к тому, что нарушаемые при этом правила стали рассматриваться 
как правила, соблюдение которых не является моральным долгом.

С точки зрения теории несовместимых норм У. Рейзмана в общес-
тве или отдельном коллективе создаются системы мифов, содержа-
щие слишком идеалистические нормы, поэтому отдельными членами 
организации разрабатываются собственные нормы, которыми и ру-
ководствуются. эти нормы могут отклоняться от уже существующих 
в системе пропагандируемых ценностей, превращаясь в коррупцию 
или в естественное «сотрудничество бизнеса и власти» в зависимо-
сти от поддерживаемой точки зрения. Непостоянство в частоте актов 
коррупции У. Райзман объясняет тем, что ожидаемая от коррупцион-
ных сделок выгода зависит от числа участвующих в них индивидов. 
легитимация коррупционных сетей происходит за счет признания 
существующих норм несовершенными или несправедливыми.

коррупция как явление, постоянно воспроизводимое культур
ной традицией, опирающееся на постоянные черты национальной 
культуры (по Г. Хофстеду). Такие исследователи, как Г. Триандис, 
э. Холл, С. Шварц и другие, пытались выявить влияние культуры 
на уровень коррупции с помощью измерений культуры, которые 
были разработаны в рамках кросс-культурной психологии.

й. Андвиг предположил, что на уровень коррупции в республи-
ках бывшего СССР влияли присущие им культурные различия (тра-
диция делать подарки в среднеазиатских республиках). В. Арунта-
нес и другие исследователи отметили связь между подарками как 
нормой деловых отношений и высокой контекстностью культуры. 
Согласно э. Холлу, в высококонтекстных культурах значительная 



153

часть коммуникации протекает на невербальном уровне, а успех в 
переговорах зависит в большей степени от дружеских отношений 
и доверия сторон друг к другу, чем от положений, явно сформули-
рованных в контракте. В странах с таковыми культурами дарение 
подарков является залогом надежных деловых отношений. Приме-
рами стран с такими культурами являются япония, Испания, Ита-
лия, Турция, арабские страны. В культурах стран США, Германии и 
Швейцарии (с низкой контекстностью культуры) люди не склонны 
давать взаймы, в бизнесе они опираются на формальные отноше-
ния, законы и четко сформулированные положения контракта.

Иным культурным фактором коррупции является религия. В 
ряде исследований была установлена связь между иерархично-
стью преобладающей в стране религии и уровнем коррупции. 
Выявлено, что в странах с такими религиями и конфессиями, как 
католицизм, православие, ислам, буддизм и индуизм, уровень кор-
рупции выше, чем в странах с племенными религиями и реформи-
рованным христианством (протестантизм и англиканство) 1.

Соотношение культуры и коррупции можно выявить, измерив 
культуру с помощью параметров, предложенных Г. Хофстедом (см.  
табл. 9).

Таблица 9 
ПАРАМЕТРы КУльТУРы (Г. ХОФСТЕД)

параметр описание параметра

коллективизм- 
индивиду-

ализм

ориентация на ценности коллектива; мера, в которой жизненные 
решения индивида определяются группой, к которой он себя от-
носит (семья, коллеги, круг друзей). в данном виде культуры чле-
ны общества на государственной службе или же в частном секто-
ре нарушают законы, формальные или неформальные правила в 
случаях, если правила, по их мнению, противоречат традицион-
ным нормам, правилам, ценностям. 

дистанция  
власти

определенная мера согласия наименее статусных, властных людей, 
в ситуации, когда власть распределена неравномерно. в тех культу-
рах, где дистанция власти довольна высока, подчиненные в полной 
степени зависят от своего руководства — получают поддержку 
взамен на лояльность. такие системы являются благоприятной 
средой для развития коррупции. подчиненные не в состоянии с 
критической точки зрения отнестись к коррупционному поведению 
руководства в виду собственного желания демонстрировать лояль-
ность как залог успеха. представители культур с высокой дистан-
цией власти относятся к коррупции довольно терпимо, в отличии 
от представителей стран с низкой дистанцией власти 2. 

1 Нестик Т. А. Теневая экономика в советском и постсоветском обществах.Кор-
рупция и культура // экономическая теория преступлений и наказаний. №4. 2002.

2 См.: Cohen J. R., Laurie W.P., Sharp D.J. A methodological note on cross-cultural 
accounting ethics research // International Journal of Accounting. 1996. Vol. 31(1). P. 58.
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параметр описание параметра

маскулин-
ность

ориентации на материальный успех, индивидуальные достиже-
ния, отсутствие заботы о качестве жизни и стремления поддер-
жать гармоничные отношения с окружающими. б. хастид в своих 
исследованиях предположил, что готовность к коррупционной 
сделке мотивируется стремлением к материальному обогащению. 
в то время как дж. коэн, у. лаури и д. шарп полагают, что мощ-
ная ориентация культуры на успех в материальной сфере снижает 
чувствительность к этической стороне бизнеса и тем самым об-
легчает заключение сделки для обеих сторон.

избегание  
неопреде-
ленности

уровень переживания опасности, тревоги в неопределенной си-
туации. в случаях, если тот или иной исход представляются равно 
вероятными, коррупционная сделка может рассматриваться как 
средство снижения неопределенности. на уровне личности из-
бегание неопределенности связано с нетерпимостью к противо-
речивой информации и, по мнению с. вителла, с. нвашукву и дж. 
барнса, снижает чувствительность к этическим сторонам бизнеса. 
однако, по убеждению дж. лэмсдорф, избегание неопределенно-
сти может иметь и обратный эффект, усиливая желание и реши-
мость третьих сторон бороться с коррупцией.

конфуци-
анский  

динамизм

долговременная или краткосрочная ориентация на ценности 
коллектива. одни исследователи полагают, что долговременная 
ориентация должна снижать склонность к вступлению в корруп-
ционные сети и повышать чувствительность к этической стороне 
хозяйственной деятельности, другие считают, что эта переменная 
никак не влияет на уровень коррупции. возможно, ориентация 
партнеров коррупционной сделки на долговременные отношения 
и их забота о будущем должны возрастать в прямой зависимости 
от ранга чиновника и величины бизнеса 1. 

Брайен Хастид в своих исследованиях рассматривает пробле-
му культурной обусловленности коррупции и предполагает, что 
следует ожидать высокого уровня коррупции в странах с низким 
уровнем экономического развития, значительным контролем го-
сударства над экономической жизнью, диспропорциями в уровне 
доходов между группами населения, а также с особыми культурны-
ми характеристиками: большой дистанцией власти, высоким уров-
нем коллективизма и маскулинности.

В исследованиях российских ученых изучение культурной обу-
словленности коррупции освещаются в труде И. Клямкина и л. Ти-
мофеева «Теневая Россия», где отмечается, что в России подозри-
тельное отношение к теневому экономическому поведению сме-
няется чувством понимания и солидарности. 86% россиян считает 
проблему борьбы с коррупцией одной из важнейших на современ-
ном этапе, 40% россиян сохраняют положительное или нейтраль-

1 Нестик Т. А. Теневая экономика в советском и постсоветском обществах.Кор-
рупция и культура // экономическая теория преступлений и наказаний. №4. 2002.
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ное отношение к прямому или косвенному участию в теневой эко-
номике 1.

Итак, ведя борьбу с коррупцией, недостаточно усиливать кон-
троль и работать над подъемом экономики, необходимо изучение 
норм и ценностей общественного сознания, от которого напрямую 
зависит неформальное экономическое поведение.

3.2. РАЗВИТИЕ СОлИДАРНОй  
ОРГАНИЗАЦИОННОй КУльТУРы В КОллЕКТИВЕ КАК СПОСОБ  
ПРОТИВОДЕйСТВИя КОРРУПЦИИ В КОНТРАКТНОй СИСТЕМЕ  
В СФЕРЕ ГОСУДАРСТВЕННыХ И МУНИЦИПАльНыХ ЗАКУПОК

Обосновав взаимосвязь коррупции с культурным уровнем 
общества или отдельного коллектива, следует обосновать 
необходимость создания элементов организационной куль-

туры учреждений, работающих в контрактной системе в сфере за-
купок.

Одним из важнейших элементов организационной культуры 
призвана стать солидарность коллектива в поддержании принятых 
ценностей, мифов, норм и правил, а также солидарность в приня-
тии решений относительно участия членов коллектива в корруп-
ционных сделках.

На начальном этапе создания организационной культуры руко-
водством коллектива должны провозглашаться:
n принцип прозрачности осуществляемых сделок;
n принцип публичности в антикоррупционной политике учреж-

дения;
n принцип вовлечения сотрудников в процесс разработки и 

принятия решений;
n принцип солидарности всех членов коллектива в принятии 

управленческих решений.
Как показывает практика, в большинстве государственных 

учреждений дистанция власти довольно высока, и это способству-
ет развитию коррупции. Для повышения эффективности управле-
ния закупками в контрактной системе руководству необходимо 
сокращать эту дистанцию. Необходимо создать такой климат в 
коллективе, где каждый сотрудник — специалист в сфере закупок  
— будет ощущать свою значимость, уверенность в том, что руко-
водством будут услышаны предложения отдельного специалиста 

1 Клямкин И., Тимофеев л. Теневая Россия. экономико-социологическое ис-
следование. М.: РГГУ, 2000. С. 243.
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и оценен рост в профессиональном плане. Руководитель должен 
собственным примером демонстрировать сотрудникам свое отри-
цательное отношение к коррупционным сделкам, поощрать пове-
дение сотрудников по предотвращению коррупционных действий, 
провозглашать принцип уважения к существующей системе цен-
ностей в коллективе или в учреждении в целом.

Однако, эффективным данное поведение будет лишь в том слу-
чае, если все члены коллектива специалистов в сфере закупок бу-
дут солидарны с выбранной руководством политикой управления. 
Вне зависимости от сферы, в которой функционирует учреждение, 
залогом успеха ее деятельности является сплоченный коллектив. 
Создание условий для образования такого коллектива — задача 
руководства. Именно управляющим звеном должны иницииро-
ваться условия и меры для создания групповой культуры коллек-
тива, способствующей развитию внутренней культуры организа-
ции в целом.

В этой связи инструментом на пути развития эффективного 
управления в контрактной системе должна выступать солидар-
ность коллектива в принятии решений. Все члены организации 
должны иметь одинаковые права и возможность оказывать влия-
ние на принимаемые решения, ощущать ответственность за при-
нятые решения.

Трактовки термина «солидарность» не могут быть однозначны-
ми, но все они основываются на ключевых принципах — взаимоу-
важение, нравственность, совместная работа, доверие. Солидар-
ное общество противостоит обществу разрозненному, разделен-
ному, распыленному, дискретному, обществу, в котором каждый 
индивидуум действует по своей собственной логике.

Необходимо рассмотреть сущность понятий «солидарность», 
«солидаризм» в контексте обозначенной проблемы.

Идеи солидарности и солидаризма свое широкое распростра-
нение получили в конце XIX — начале XX в. Данный факт был обу-
словлен это объективной необходимостью поиска новых форм 
взаимодействия социальных субъектов при усиливающемся клас-
совом конфликте буржуазного общества. Общим в трактовке самих 
понятий является выделение принципов взаимодействия, предпо-
лагающего взаимопонимание, согласие и сотрудничество разных 
субъектов взаимодействия.

В социологических теориях э. Дюркгейма, В. Парето, П. Кропот-
кина, л. Мечникова, С. Франка и др. солидарность рассматривается 
как условие развития общества и его главный конституирующий 
признак.
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Современный социологический энциклопедический словарь 
определяет солидарность, во-первых, как «единство убеждений и 
действий, взаимопомощь и поддержку членов социальной группы, 
основывающейся на общности интересов и необходимости дости-
жения общих групповых целей; совместную ответственность, и, 
во-вторых, как «активное сочувствие и поддержку чьих-либо дей-
ствий или мнений» 1.

Солидарность определяется как принцип социального сущес-
твования, предполагающий объединение ресурсов и возможнос-
тей субъектов отношений для достижения общих целей, при этом 
интересы каждого из субъектов находятся в равновесии с интере-
сами общности.

Концептуализация солидарности рядом авторов усматривается 
в понятии «солидаризм». До сих пор нет единства мнений исследо-
вателей о том, кем и в какое время данное понятие было введено 
в научный оборот.

Общим в различных трактовках понятия «солидаризм» явля-
ется определение его как деятельности, направленной на поиски 
взаимопонимания, согласия и сотрудничества между людьми, ор-
ганизациями, странами. И в этом смысле понятия «содидарность» 
и «солидаризм» отождествляются. Тем не менее между ними суще-
ствуют различия. Солидарность — это реальное состояние обще-
ства, характера социальных отношений между взаимосвязанными 
и взаимозависимыми социальными субъектами. В то время как со-
лидаризм рассматривают и как политическую идеологию, и как фи-
лософское учение, и как социальную технологию и соответствую-
щую управленческую практику, основанную на идее общего блага, 
солидарности и согласования интересов и ценностей 2.

Разработка идей и принципов солидаризма связана с такими 
именами зарубежных ученых, как Пьер леру, э. Дюркгейм, Ш. Ре-
нувье, л. Буржуа, В. Парето и др. В России идеи солидаризма ак-
тивно разрабатывались А. Хомяковым, Н. Федоровым, П. Кропот-
киным, С. левицким, Г. Гинсом, Н. лосским, М. Туган-Барановским 
и др. Представления славянофилов о соборности, где личность 
не может носить «отъединенного» характера (А. Хомяков) и «сво-
бодна как в хоре» (К. Аксаков), а также дальнейшее их развитие в 
учении о всеединстве, предполагавшем, что единство общностей 
существует не в ущерб и не за счет других (В. Соловьев). Они под-

1 энциклопедический словарь (1995) / Под общ. ред. Г. В. Осипова.
2 Окара А. Н. Социальная солидарность как основ нового «миростроитель-

ного» проекта / Идеология и философия солидаризма, 2013 [электронный ре-
сурс] — Режим доступа — URL: http: // www.intelros.ru/pdf/synergia_09_10/2.pdf.
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черкивали, что только в духовном союзе, проникнутом любовью к 
другим людям, личность может обрести свою полноту.

Главным идеологом русского солидаризма считают С. А. левицко-
го, который полагал, что основной чертой социального бытия явля-
ется взаимодействие между индивидами и социальными группами, 
обусловленное воздействием множества факторов — конкретными 
социально-экономическими условиями, уровнем развития свободы, 
солидарности, борьбы в данном сообществе. С. А. левицкий был чле-
ном Народно-трудового союза (НТС), созданного в 1930 г. в Белграде 
российской белоэмигрантской молодежью как попытка поиска идео-
логии, лишенной крайностей либерализма и тоталитаризма. В ее пони-
мании развитие общества может быть обеспечено при наличии част-
ной собственности, а также убежденности членов общества в необхо-
димости взаимной ответственности друг перед другом и обществом.

Г. Гинс сформулировал общие принципы солидаризма с учетом 
как советского, так и западноевропейского общества, выдвигая на 
первый план в развитии солидарного общества общность духов-
ных и культурных ценностей. Он понимал солидаризм как «учение 
о государстве и обществе, этической основой которых является 
идея солидарности, находящая свое выражение в добровольных 
объединениях лиц с общими интересами и координации расходя-
щихся интересов государством, действующим в строгом соответ-
ствии с демократическими принципами» 1.

В различных культурах и политических системах основания ор-
ганизационного единства, на которых развиваются принципы со-
лидарности, понимают по-разному. В западных традициях, в том 
числе в Германии, такое организационное единство связывают, 
прежде всего, с семьей и государством. Известна восточная тради-
ция с ее опорой на конфуцианские ценности семьи и рода, которую 
умело использует современный японский менеджмент, выстраивая 
деятельность предприятий по принципу большой патриархальной 
семьи с безусловным приоритетом старшего и солидарным пове-
дением всех членов сообщества.

В последнее время идеи солидарности и солидаристскую стра-
тегию стали исследовать в связи с анализом последствий пере-
стройки в России в 1980–1990-е гг. В немногочисленных работах, 
исследующих роль стратегии солидаризма в выживании общества 
в условиях спада всех привычных форм воспроизводства жизни, 
фиксируется, что именно «всеобщая сеть взаимопомощи» скрепля-
ла распадающуюся социальную систему. Сторонники идеи солида-

1 Гинс Г. К. Современный капитализм и предстоящая эпоха (философия со-
лидаризма) // Портрет солидаризма. Идеи и люди. М., 2007. С. 27.
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ризма пытались противопоставить марксистскому тезису о классо-
вой борьбе как движущей силе общественного развития.

Слова русского мыслителя-утописта XIX века Н. Ф. Федорова: 
«жить нужно не для себя и не для других, а со всеми и для всех»  
относят к девизу солидарного общества. Данный постулат можно 
сопоставить с концепцией публичного управления — управление 
обществом вместе с обществом. Развитие солидарного общества 
призвано сглаживать конфликты между участниками общества, 
как на макроуровне, то есть на уровне государства, так и на микро-
уровне — на уровне организаций.

Отчуждению субъекта управления от разработки и принятия управ-
ленческих решений призван противостоять такой инструмент, как  
организационная культура. По нашему мнению, одной из основных 
целей руководства организаций должно быть сплочение коллектива 
развитием солидарной организационной культуры предприятия.

Солидарная организационная культура призвана формировать 
отношения между субъектами управления организации, обуслов-
ливающие сотрудничество во имя развития и повышения конку-
рентоспособности организации; культивировать отношение со-
трудничества, духовного доверия, сближения интересов, ценнос-
тей субъектов управления.

Процесс формирования солидарной организационной культуры 
учреждений, работающих в контрактной системе, будет протекать в 
несколько этапов, и заинтересованными в данном процессе должны 
быть не только руководители, но и непосредственно подчиненные.

Приоритетными стратегиями формирования солидарной орга-
низационной культуры будут выступать:
n формирование культурных основ солидарного коллектива;
n укрепление института солидарных групповых отношений как 

основы формирования солидарного коллектива;
n формирование среди сотрудников установок на коллекти-

визм, сотрудничество;
n формирование установок, провозглашающих коррупцию как 

неприемлемый элемент солидарной культуры;
n укрепление взаимного доверия между руководством и под-

чиненными;
n сокращение дистанции власти между руководством и подчи-

ненными;
n развитие корпоративных отношений в трудовых коллективах;
n утверждение принципов социальной защищенности, под-

держки и ответственности членов организации как основания дос-
тижения целей организации;
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n совершенствование экономической основы солидарного 
коллектива;
n формирование имиджа и распространение символики кор-

поративного солидарного коллектива.
Хорошо сформированная солидарная организационная культу-

ра, разделяемая и реализующаяся всеми специалистами в сфере 
закупок, будет препятствовать возникновению межличностных 
конфликтов, а также способствовать разрешению управленческих 
противоречий, усиливать ответственность работников за приня-
тие управленческих решений, способствовать понижению уровня 
коррупции в контрактной системе в сфере закупок.

Таким образом, современным направлением совершенство-
вания системы управления закупками в контрактной системе 
является развитие такого инструмента, как солидарная органи-
зационная культура, элементами которой являются солидаризм 
коллектива в принятии решений относительно коррупционных 
взаимодействий, повышение профессионализма специалистов в 
сфере закупок. Рассмотрим механизм формирования эффектив-
ной организационной культуры коллектива специалистов в сфере 
закупок.

1 этап. Осознание руководством необходимости формирова-
ния организационной культуры, соответствующей требованиям к 
коллективу специалистов по закупкам и целям учреждения, стре-
мящемуся противодействовать коррупции. Руководству необходи-
мо предпринять мероприятия по формированию нового ценност-
ного обеспечения социального и профессионального поведения 
сотрудников, разработать методы и инструменты управленческого 
воздействия на культуру организации.

Одним из первых действий, которые необходимо предпринять 
руководству на данном этапе — измерить уровень культуры ра-
ботников и ее соотношение с коррупцией, изучить нормы и цен-
ности сознания, коллектива, от которого напрямую зависит нефор-
мальное экономическое поведение. Измерить уровень культуры 
можно с помощью параметров, предложенных Г. Хофстедом, — 
коллективизм–индивидуализм, дистанция власти, маскулинность, 
избегание неопределенности, конфуцианский динамизм. Проведя 
опрос сотрудников с помощью анкет (приложение 1), можно вы-
явить степень ориентации на ценности работников относительно 
семьи, работы в учреждении, карьерного роста, ориентации на ма-
териальные ценности. Исходя из полученных результатов руково-
дители могут вносить изменения в стиль руководства, принимать 
решения относительно дистанцированности власти. Кроме того, 
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тестирование работников при приеме на работу с помощью дан-
ных анкет, позволит руководителям выявить претендентов, склон-
ных к коррупционным взаимоотношениям, склонных к избеганию 
неопределенности и, соответственно, отсеивать претендентов уже 
на первом этапе анкетирования.

Помимо культурных параметров, для создания благоприятного 
климата в коллективе можно провести тест на определение моти-
вационного типа сотрудников. Мотивационный тип — характер-
ный для индивида способ направлять энергию в определенные 
действия, который проявляется в его образе жизни, поступках и 
поведении. Для осуществления адекватного стимулирования в ор-
ганизации необходимо обладать информацией о мотивационном 
профиле сотрудника.

Сочетание пяти мотивационных типов сотрудников, выделен-
ных впервые Ю. К. Балашовым и А. Г. Коваль образует индивидуаль-
ный или организационный профиль сотрудников (см. табл. 10.)

Мотивационные типы разделены на два класса: избегательная 
мотивация и достижительная мотивация. Под избегательным ти-
пом мотивации подразумевается, что индивид стремится избегать 
нежелательных последствий трудового и социального поведения. 
Под достижительным же мотивационным типом понимается пове-
дение индивида, ориентированное на достижение определенных 
собственных целей. Проанализировав мотивационный тип и со-
ставив мотивационный профиль коллектива специалистов в сфере 
закупок, руководство разрабатывает систему методов, стимулиру-
ющих воздействий на специалистов с целью коррекции их поведе-
ния в организации, ориентации на поддержание ценностей, норм 
и установок организации.

Согласно данным характеристикам, сформулированным 
Ю. К. Балашовым и А. Г. Коваль, наиболее опасным мотивацион-
ным типом для организации является преобладание люмпенизи-
рованного мотивационного типа сотрудников. Следует отметить, 
что сотрудники с данным мотивационным типом являются и наи-
более склонными к участию в коррупционных сделках, поскольку 
в их действиях прослеживается стремление к снижению трудовых 
усилий, низкий уровень квалификации и отсутствие стремления ее 
получать. Данный непрофессиональный вид поведения сотрудни-
ков в сфере государственных закупок неприемлем, и руководству 
необходимо своевременно реагировать на данную проблему и 
принимать решения о необходимости приема на работу или про-
должения профессиональной деятельности сотрудников с данным 
мотивационным типом в организации.
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Таблица 10 
МОТИВАЦИОННыЕ ТИПы СОТРУДНИКОВ

класс  
избегательной 

мотивации
класс достижительной мотивации

мотивационный тип
люмпенизи-

рованный
инструмен-

тальный
профессио-

нальный патриоти ческий Хозяйский

нет предпочте-
ний в выборе 

работы

низкая  
квалификация 
и отсутствие 
стремления  
ее повышать

согласен на 
низкую оплату 

труда, если труд 
других сотруд-
ников оценива-

ется также

низкая  
ответствен-

ность  
и активность

стремление к 
повсеместному 

снижению  
трудовых  
усилий

интересует 
цена труда,  

а не его  
содержание

важна  
обоснованность 

оплаты труда

важна  
способность 
обеспечивать 
свою жизнь  

и жизнь своих 
близких  

самостоятельно

интересует 
содержание 

работы

интересуют 
трудные  

задания как 
возможность 

самовыражения

считает  
важной свободу 
в оперативных 

действиях

важно  
профессио-

нальное  
признание  

как лучшего  
в профессии

важна идея, 
которая будет 
стимулировать 

трудовое  
поведение  
индивида

необходимо 
общественное 

признание  
участия  
в успехе

главной  
парадигмой 

является  
всеобщее  
признание  

незаменимости 
в организации

добровольно 
принимает  

на себя  
ответствен-

ность

характери-
зуется обо-
стренным 

требованием 
свободы  
действий

не терпит  
контроля

2 этап. Определившись с мотивационной политикой и оценив 
культурные показатели специалистов, работающих в сфере заку-
пок, руководящим составом коллектива определяется ресурсная 
база изменения и введения новых элементов организационной 
культуры. Формируя модель организационной культуры коллек-
тива, руководящее звено вводит новые декларируемые или не 
декларируемые правила, нормы, ценности своего коллектива, а 
также санкции, которые будут применены по отношению к специ-
алистам за определенные нарушения. Важным моментом построе-
ния культуры коллектива, основывающейся на взаимном доверии 
специалистов и руководства, является публичное обсуждение вво-
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димых элементов в систему ценностей. Вовлекая специалистов в 
процесс разработки культурных основ и ценностных элементов, 
руководство усиливает уровень сплоченности коллектива, повы-
шает степень доверия к собственной власти и снижает риски воз-
никновения организационных противоречий уже на начальном 
этапе — этапе обсуждения.

Наряду с общими правилами и ценностями, которые адекватны 
для конкретного коллектива специалистов в сфере закупок, на дан-
ном этапе вводится элемент организационной культуры — ориен-
тация специалистов в сфере закупок на профессионализм.

Профессионал — индивид, подготовленный для работы в опре-
деленной сфере и имеющий знания и навыки, а при необходимо-
сти и допуск к выполнению обязанностей по специальности; не 
каждый профессионал является опытным специалистом.

это означает, что к профессионалу изначально предъявляется 
минимальный базовый набор требований, с учетом внутренней 
иерархии профессионалов с учетом их опыта и мастерства. Так, 
Г. Гарднер и ли Шульман 1 в своей работе к базовым характеристи-
кам профессионала относят наличие теоретических знаний; вла-
дение навыками и приемами, необходимыми для специальности; 
учет потребностей общества и государства; соблюдение профес-
сиональной этики; системный подход к обучению, а также участие 
в развитии профессионального сообщества, отвечающего за каче-
ство практики и образования в конкретной профессиональной об-
ласти.

В общем смысле профессионализм предполагает не только 
определенные требования к образованию, опыту, уровню испол-
нения должностных обязанностей, но и соответствующий долж-
ностной статус, а также уровень дохода и иные дополнительные 
права профессионала. Так, согласно представлениям западных 
ученых-социологов профессионализм, главным образом, предпо-
лагает принадлежность к определенному социальному слою, вы-
сокий уровень доходов и независимость в работе.

Вышеприведенные требования к профессиональному управ-
лению закупками актуальны и для Российской Федерации, где 
подобные стандарты находятся еще на стадии проектов. Анализ, 
проведенный на основе результатов исследований по выявлению 
ключевых навыков специалистов в сфере закупок, определенного 
спектра статистических данных, а также зарубежных профессио-

1 Джон Богл. Не верьте цифрам! Размышления о заблуждениях инвесторов, 
капитализме, «взаимных» фондах, индексном инвестировании, предпринима-
тельстве, идеализме и героях. М.: Альпина Паблишер, 2013.
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нальных стандартов и квалификационных требований показал, что 
эффективный профессионал в области закупок сегодня должен об-
ладать комплексом технических, стратегических, аналитических и 
управленческих навыков.

В дополнение к установленным требованиям к работникам 
заказчика и их уровню профессионализма, установленные Феде-
ральным законом от 5 апреля 2013 г. №44-ФЗ «О контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд» в качестве конструктивных 
предложений по совершенствованию реализации принципа про-
фессионализма нами было предложено следующее:
n создать возможность привлечения экспертов к работе комис-

сий с помощью создания электронного ресурса, объединяющего 
аккредитованных (например, при Минэкономразвития) специалис-
тов, привлекаемых к работе комиссий через Интернет («трудовая 
биржа по КС») с целью привлечения к работе профессионалов;
n учитывать потребность в повышении профессиональных ка-

честв прочих участников контрактной системы, особые квалифи-
кационные требования к которым законом не установлены. Круп-
ными закупками должны будут заниматься только профессионалы. 
Функции контрактной службы могут быть возложены на уже су-
ществующие подразделения. Необходимо понимать, что если за-
казчиком будет создана высококвалифицированная контрактная 
служба, то затраты на ее создание и функционирование окупятся 
за счет повышения эффективности закупок.

Вышеизложенные предложения будут эффективны в случае, 
если всеми специалистами, работающими в закупочной системе 
будет поддерживаться принцип непрерывного повышения соб-
ственной квалификации и профессионализма. Руководители соб-
ственным примером демонстрируют непрерывное самообразова-
ние, давая возможность учиться другим. Задавая курс на управле-
ние собственными знаниями, управляющее звено вводит принцип 
«профессионал ≠ коррупционер». Ориентация на этическую сторо-
ну работы в закупках, а не на материальную, будет способствовать 
снижению уровня коррупции в контрактной системе и, тем самым, 
повышать престижность профессии специалиста в сфере закупок,  
уровень профессионализма работников, поскольку само понятие 
«профессионал» не отождествляется с понятием «коррупционер».

Итак, на этапе формирования и вследствие поддержания цен-
ностной системы организационной культуры коллектива специа-
листов в сфере закупок провозглашаются следующие принципы:
l ориентация подчиненных по непрерывное самообучение, 
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управление собственными знаниями, повышение уровня соб-
ственной квалификации;
l мотивация специалистов в сфере закупок на карьерный рост;
l мотивация персонала для участия в системе наставничества в 

ходе обучения вновь прибывших специалистов;
l проведение тренингов со специалистами по разработке и 

поддержанию антикоррупционной политики организации;
l провозглашение принципа «профессионал ≠ коррупционер»;
Соблюдение данных принципов будет способствовать не толь-

ко развитию организационной культуры коллективов работников 
сферы закупок, но и повышению эффективности функционирова-
ния контрактной системы в целом.

3 этап. Закрепление и поддержание ценностей измененной 
организационной культуры коллектива. Сгенерированные прин-
ципы и идеи трансформируются в новую модель культуры — соли-
дарную организационную культуру специалистов в сфере закупок. 
Все члены коллектива солидарны в принятии решений относи-
тельно антикоррупционной политики организации, относительно 
непрерывного самообразования. Коллегами порицается отказ от 
повышения уровня собственной квалификации, приобретения но-
вых знаний отдельными членами коллектива. Также солидарной 
организационной культуре коллектива специалистов в сфере за-
купок присущи следующие черты:
n культурные основы солидарного коллектива сформированы 

и поддерживаются всеми членами коллектива;
n сформированы установки на коллективизм, сотрудничество;
n сформированы установки и лозунги, провозглашающие кор-

рупцию как неприемлемый элемент солидарной культуры;
n в коллективе действует принцип взаимного доверия между 

руководством и подчиненными;
n дистанция власти между руководством и подчиненными 

не велика, однако руководство пользуется уважением;
n корпоративные отношения в трудовых коллективах хорошо 

развиты;
n принципы социальной защищенности, поддержки и ответ-

ственности членов организации как основание достижения целей 
организации утверждены и действуют;
n производится совершенствование экономической основы 

солидарного коллектива;
n происходит формирование или уже сформирован имидж и 

распространение символики корпоративного солидарного кол-
лектива.
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На наш взгляд, человеческий фактор имеет определяющее зна-
чение в борьбе с коррупцией в контрактной системе и, следова-
тельно, развитая солидарная организационная культура коллек-
тивов работников в сфере закупок призвана стать необходимым 
инструментом повышения эффективности функционирования 
контрактной системы в целом.

3.3. ПРОЕКТНОЕ УПРАВлЕНИЕ КАК ИНСТРУМЕНТ РАЗВИТИя  
ОРГАНИЗАЦИОННОй КУльТУРы И ПОВыШЕНИя  

ПРОФЕССИОНАлИЗМА СПЕЦИАлИСТОВ ОРГАНОВ ВлАСТИ

Внедрение проектного управления является стратегически важ-
ным процессом для повышения эффективности и транспарент-
ности расходования бюджетных средств в рамках осуществле-

ния государственных закупок. В связи с этим, безусловно, требуется 
проведение основательного мониторинга уровня профессионализ-
ма специалистов органов власти в сфере проектного управления. 
По результатам такого мониторинга осенью 2013 года Министерство 
экономического развития РФ представило отчет об опыте проектно-
го управления в органах исполнительной власти и компаниях с го-
сударственным участием. В отчете приведены основные показатели 
внедрения проектного управления в сравнительном анализе между 
органами исполнительной власти на федеральном и на региональ-
ном уровнях и в компаниях с государственным участием.

В силу существования определенных проблем и противоречий, 
а также функциональных особенностей российского управления 
государственными проектами ее современное состояние можно 
охарактеризовать следующим образом:
n методы и инструменты проектного управления применяют 

13,4% ФОИВ, 12,5% ОИВ субъектов РФ и 81,5% госкомпаний;
n термины проектного управления используются в 69,2% фе-

деральных органов исполнительной власти (ФОИВ), 70% органов 
исполнительной власти субъектов РФ (ОИВ субъектов РФ) и в 100% 
компаний с государственным участием;
n «Проектный комитет» (коллегиальный орган по координации 

проектного управления в органах исполнительной власти) или его 
аналог создан в 23,1% ФОИВ, 18,7% ОИВ субъектов РФ и 72,7% го-
скомпаний;
n «Проектный офис» или его аналог созданы в 38,5% ФОИВ, 

31,2% ОИВ субъектов РФ и 100% госкомпаний.
Большинство органов власти и госкомпаний используют разно-

образные информационные технологии для проектного управле-
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ния, но в то же время: 100% ФОИВ, 87,5% ОИВ субъектов РФ прибега-
ют к простейшим инструментам, таким как графики и матрицы, рабо-
тая с ними в базовых программных приложениях MS Word и MS Excel 
в силу отсутствия специализированной информационной системы. И 
лишь 7,7% ФОИВ, 18,8% ОИВ субъектов РФ используют для календар-
ного планирования MS Project. что касается специализированных 
информационных решений проектного управления — их использует 
лишь около 10–20% органов исполнительной власти (рис. 34).

Рис. 34. Результаты анализа внедрения институционально-
инструментальных средств проектного управления  

в федеральных органах исполнительной власти, органах власти 
субъектов РФ и в компаниях с государственным участием 1.

Таким образом, большинство из 16 региональных органов испол-
нительной власти, участвовали в исследовании, демонстрируют низ-
кий уровень использования проектных принципов деятельности: не 

1 Составлено авторами по результатам исследования.
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распространены организационные структуры проектного управле-
ния, соответствующее обучение и мотивация сотрудников. При этом 
компании с государственным участием проявляют большую актив-
ность в развитии данного подхода, что является проявлением одного 
из преимуществ государственно-частного партнерства.

В целом, для того чтобы охарактеризовать уровень развития ин-
струментария и культуры управления проектами в органах власти 
и государственных компаниях, целесообразно использовать под-
ход, предложенный российскими исследователями Д. Синявским, 
Н. Моргуновой, Т. Омаровым, который представлен ниже. Он осно-
ван на универсальных моделях зрелости управления проектами.

В соответствии с данным подходом к оценке уровня зрелости в 
области управления проектами российская система государствен-
ного управления находится в переходном состоянии от первого 
уровня ко второму. В частности, можно отметить наличие системы 
контроля по проектам и общей методологии управления проекта-
ми, а также систематическое проведение учебных программ обуче-
ния управлению проектами для всех госслужащих.

Таблица 11

МОДЕль ОЦЕНКИ УРОВНя ЗРЕлОСТИ И ПРОФЕССИОНАлИЗМА 
СПЕЦИАлИСТОВ ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОй ВлАСТИ  

И МЕСТНОГО САМОУПРАВлЕНИя  
В ОБлАСТИ УПРАВлЕНИя ПРОЕКТАМИ 1

уровень зрелости характеристика  
уровня задачи

базовый уровень.
на этом уровне осознается 
важность применения мето-
дов проектного управления 
и необходимость глубокого 
усвоения основных знаний 
в области управления про-
ектами.

в ограниченной мере при-
менение проектного подхо-
да к реализации поставлен-
ных целей.
введение общего учета реа-
лизуемых проектов.
понимание на уровне руко-
водства общей полезности 
применения методов про-
ектного управления.
проведение обучения отдель-
ных сотрудников по управле-
нию проектами.

организовать обучение пер-
сонала управлению проек-
тами.
поощрять обучение (или 
прием на работу) сертифици-
рованных профессионалов 
в области управления про-
ектами (project management 
professionals, PMP).
осознать и идентифициро-
вать наличие и доступность в 
организации средств управ-
ления проектами.

1 Составлено авторами по материалам: Синявский Д. А., Моргунова Н. В., 
Омаров Т. Д. Исследование практики управления проектами в органах госу-
дарственной власти и местного самоуправления (на примере Владимирской 
области) // экономика и управление. 2012. №8 (93). С. 96–100.

>>
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уровень зрелости характеристика  
уровня задачи

второй уровень.
осознается важность оп-
ределения и разработки 
общих процессов для того, 
чтобы успех одного про-
екта мог быть повторен 
при выполнении других. 
на этом уровне возможно 
осознание необходимости 
применения принципов 
уп равления проектами к 
другим используемым ме-
тодологиям, в частности 
к программно-целевому 
ме тоду.

осознание ощутимых выгод 
от использования управле-
ния проектами.
поддержка управления 
проектами на всех уров-
нях организации.
наличие системы контро-
ля по проектам.
наличие общей методоло-
гии управления проекта-
ми. разработка система-
тического плана по разви-
тию персонала в области 
управления проектами. 
основание проектного 
офиса или центра управ-
ления проектами. 
применение националь-
ных и региональных стан-
дартов в области управле-
ния проектами.

создать культуру, которая 
поддерживает как орга-
низационную, так и коли-
чественную (измеримую) 
стороны управления про-
ектами.
осознать движущие силы, 
вынуждающие ввести уп-
равление проектами, и вы-
годы, которые оно сулит, 
как краткосрочные, так и 
долгосрочные.
разработать повторяемые 
процессы и методологию 
управления проектами, 
для того чтобы компания 
могла получать желаемые 
выгоды регулярно, а не от 
случая к случаю.
разработать системати-
чес кий учебный план 
для всех работников ор-
ганизации, для того что-
бы оказать поддержки 
управлению проектами 
и улучшения результатов 
управления.

третий уровень.
организация осознает важ-
ность синергетичес кого эф -
фекта, возника ющего при 
интеграции управления про-
ектами с другими методоло-
гиями.

интегрированные процес-
сы управления проектом.
поддержка со стороны ор-
ганизации (на уровне кор-
поративной культуры, а не 
только на уровне управле-
ния).
балансировка степени 
формализации управле-
ния проектами.
постановка процедур на-
копления и распростра-
нения лучших практик 
управления проектами.

интегрировать все про-
цессы, имеющие отно-
шение к делу, в единую 
методологию, успешность 
применения которой была 
продемонстрирована на 
практике.
поощрять создание в мас-
штабах всей корпорации 
такой культуры, которая 
допускает неформальный 
подход к управлению про-
ектами и отчетность перед 
несколькими руководите-
лями.
развивать поддержку раз-
деления ответственности.

>>
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уровень зрелости характеристика  
уровня задачи

Четвертый уровень.
происходит осознание того 
факта, что необходимо 
улучшать существующую 
методологию посредством 
анализа опыта управления 
проектами лучших прак-
тик.

возложение обязанно-
стей на определенных со-
трудников организации по 
осуществлению анализа 
лучших практик.
анализ процессов, мето-
дологий и корпоративной 
культуры.
сравнение как со сходны-
ми, так и с отличающими-
ся, отраслями.

разработать процесс про-
ведения анализа лучших 
практик применительно к 
управлению проектами.
закрепить за определен-
ными сотрудниками орга-
низацию процесса анали-
за лучших практик.

Третий уровень зрелости проектного управления при реали-
зации инновационных проектов демонстрирует Сбербанк России. 
Среди общих с государственными органами особенностей его дея-
тельности можно выделить большое количество проектов в сфе-
ре информатизации (более 350 проектов в Центральном аппарате 
и регионах), их большие бюджеты, низкую привязку к ROI (Return 
Of Investmen) и территориальную распределенность. это потребо-
вало перестройки управленческих процессов и внедрения нового 
решения для автоматизации проектного управления. Опыт Сбер-
банка России показал, что единая автоматизированная система 
управления проектами «АС Центр управления проектами» обеспе-
чивает координированное управление всем объемом проектных 
работ и позволяет решать задачи, актуальные и для органов вла-
сти, а именно:
l проводить комплексную оценку влияния совокупности реа-

лизованных проектов на достижение стратегических целей;
l исключить необоснованное и бесконтрольное изменение це-

лей, содержания и бюджета;
l оптимально распределять ресурсы между проектами;
l оценивать эффективность результатов проекта;
l изменить модели поведения и менталитета проектных менед-

жеров;
l повышать удовлетворенность внутренних заказчиков;
l создать базу знаний по проектному управлению для повыше-

ния в дальнейшем квалификации проектных менеджеров.
Госкомпании в большей степени используют современные тех-

нологии, в том числе и проектное управление. Новым трендом 
2014 года стала реализации инфраструктурных проектов госу-
дарственными компаниями совместно с частными партнерами на 
основе создания специальных проектных компаний (SPV). Проект-
ная компания на основании соглашения с госкомпанией реализует 

>>
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данный проект. Развитию данного направления способствует так-
же запланированное принятие закона о государственно-частном 
партнерстве. Такая модель позволяет, с одной стороны, обойти 
ограничения по срокам реализации проекта в бюджетном зако-
нодательстве, с другой — за счет долевого участия госзаказчика 
в SPV осуществлять текущий контроль и мониторинг за ходом реа-
лизации проекта.

Можно предположить, что опыт проектного управления будет 
адаптирован к потребностям российских органов власти по цепоч-
ке от зарубежных компаний, работающих в России в соответствии 
с международными стандартами проектного управления, к отече-
ственному бизнесу и государственным компаниям и, наконец, к 
органам власти.

Важно отметить, что самой крупной проблемой развития 
управления государственными проектами в современной Рос-
сии является именно внедрение проектной методологии в дея-
тельность государственных структур и ее принятие непосред-
ственно руководителями и исполнителями проектов различных 
уровней. это во многом связано с тем, что государственное 
управление в России тяготеет к консерватизму и бюрократиза-
ции. Такие системы известный российский социолог и бизнес-
консультант А. Пригожин называет «ультрасистемными», кото-
рые, сталкиваясь с внесистемными факторами, игнорируют их 
или подавляют.

Стандартизация, сбалансированная система показателей, управ-
ление освоенным объемом, автоматизация бизнес-процессов и 
прочие системные методы проектного управления при неправиль-
ном внедрении воспринимаются органами власти как контрсистем-
ные, на что они реагируют отстаиванием господства структуры над 
функциями. А. Пригожин говорит о том, что типичной реакцией на 
трудности для такой системы является создание новых оргструк-
тур по принципу: возникновение проблемы влечет создание но-
вой организации (отдел, должность).

На наш взгляд, А. Пригожин очень точно подметил причину 
низкой результативности многих проектов по модернизации го-
сударственного управления в России, когда создаются специаль-
ные структуры, назначаются ответственные должностные лица, а 
прогресс в достижении поставленных целей практически отсут-
ствует. В качестве способа преодоления данной проблемы автор 
предлагает развитие «живой методологии», которая изначально 
появилась в сфере инноваций. Ее суть в том, что инновационные 
подходы к управлению формируются, анализируются и трансли-
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руются в процессе совместной деятельности компетентных лиц. 
Сами приемы формирования и регулирования процесса по вы-
работке решения тоже не формализованы и часто носят импро-
визационный характер, хотя эта методология организационного 
развития превратилась в предмет массовой специализации. А 
подготовка подобных специалистов строится не столько на пере-
даче самих методов, сколько на обучении действием. Решения, 
вырабатываемые специалистами на основе живой методологии, 
выдерживают огромные риски в практике бизнеса и политичес-
кого управления.

Интересную точку зрения на содержание проектного управ-
ления представляют К. Грей и э. ларсон, которые считают, что его 
необходимо рассматривать в двух аспектах — техническом и со-
циокультурном, и особое значение при внедрении корпоратив-
ной системы управления проектами надо придавать культуре ор-
ганизации1. Технический аспект управления проектом включает 
формальные, поддающиеся логическому структурированию части 
процесса и может быть отражен в информационной системе. Сюда 
относится планирование, расписание работ и контроллинг, соз-
дание отчетов о промежуточных результатах работы и структура 
работ, которая служит своеобразной базой данных, связывающей 
все уровни организации. Такой подход к интеграции информации 
призван обеспечить всех участников проекта информацией о при-
нятых решениях соответственно их уровню и потребностям.

В свою очередь, социокультурный аспект управления проектом 
имеет более запутанный, зачастую противоречивый характер. Со-
циокультурный аспект сосредоточен на создании внутри организа-
ции временной социальной среды, объединяющей способности и 
компетенции разных профессионалов, работающих над выполне-
нием проекта. Как правило, проекты предполагают необходимость 
координированного выполнения взаимосвязанных действий 
несколькими исполнителями и создание временной организаци-
онной структуры для достижения поставленной цели.

В случае, если культура организации противоречит принци-
пам проектного управления, К. Грей и э. ларсон рекомендуют изо-
лировать проектную команду от доминирующей культуры, чтобы 
создать четкую субкультуру внутри проектной команды, в которой 
возникнет новая система норм и ценностей, способствующих эф-
фективному выполнению проектов. Необходимо создавать культу-
ру проекта, стимулирующую коллективную работу и высокий уро-

1 Грей К. Ф., ларсон э. У. Управление проектами: Практическое руководство 
/ Пер с англ. М.: Дело и сервис, 2007. С. 30.
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вень личной мотивации, равно как и возможности быстрого обна-
ружения и устранения проблем, угрожающих работе над проектом. 
Сюда также относится управление взаимодействием с внешним 
окружением проекта. Менеджеры проектов должны уметь оправ-
дывать ожидания заказчика, получать поддержку высшего руко-
водства, договариваться со своими функциональными коллегами, 
контролировать подрядчиков и т. д.

Важнейшим инструменом развития профессионализма и кор-
поративной культуры в органах власти выступает команда проек-
та — это группа специалистов, работающих над реализацией про-
екта, представляющих интересы различных участников проекта и 
подчиняющихся управляющему проектом 1. 

Процесс развития команды проекта включает пять основных 
этапов: 

1) формирование команды (налаживание профессиональных и 
межличностных связей участников команды, их знакомство друг с 
другом и с проектом); 

2) адаптация (согласование интересов и распределение зон от-
ветственности участников команды проекта, высокая вероятность 
возникновения конфликтов и снижения производительности ко-
манды); 

3) нормализация (формирование общей системы ценностей и 
привязанности к команде); 

4) продуктивная работа по достижению целей проекта; 
5) ликвидация (подведение итогов работы, расформирование 

команды или поручение ей нового проекта).
Необходимость развития команды в рамках общего проектного 

офиса определяется следующим:
l реализация государственных проектов чаще всего связана со 

сферами деятельности, которые невозможно охватить одному че-
ловеку и даже одному подразделению;
l при работе участников проекта в команде достигается эффект 

синергизма;
l успех проектов по созданию инновационных решений для 

модернизации государственного управления зависит от творчес-
кой атмосферы и обмена информацией при работе в команде;
l взаимодействие и совместная работа способствуют проясне-

нию и согласованию ожиданий участников проекта;
l в процессе совместной проектной деятельности происходит 

обучение практической деятельностью, которое в соответствии с 
1 Заренков В. А. Управление проектами. 2-е изд. М.: АСВ. СПб.: СПбГАСУ, 

2010. С. 36.
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концепцией «живой методологии» позволяет преодолеть сопро-
тивление системы при внедрении новых методов работы.

Одним из наиболее современных подходов к управлению ко-
мандой проекта является «живая», или еще ее называют «гибкая», 
методология Agile, основной ценностью которой является рабо-
чий и практичный продукт, полученный в результате проекта, а не 
просто система письменной документации.

Основополагающие принципы Agile, аккумулированные в Agile-
манифесте, в полной мере удовлетворяют потребности проекта, 
например, по развитию электронного правительства, в частности:
n приветствуется изменение требований даже на поздних ста-

диях разработки, а работающий продукт должен выпускаться и де-
монстрироваться заказчику как можно чаще. На протяжении всего 
проекта представители исполнителя и заказчика должны ежеднев-
но работать вместе;
n непосредственное общение является наиболее практичным 

и эффективным способом обмена информацией как с самой ко-
мандой, так и внутри команды; над проектом должны работать мо-
тивированные профессионалы;
n простота — искусство минимизации лишней работы — крайне 

необходима;
n команда должна поддерживать постоянный темп, систе-

матически анализировать возможные способы улучшения эф-
фективности и, соответственно, корректировать стиль своей 
работы.

Указанные принципы позволяют в завершении проекта по-
лучить адаптированный к реалиям продукт (информационную 
систему, портал, автоматизацию административных процедур и 
т. п.).

Вторым современным проектным подходом, который, по на-
шему мнению, позволяет повысить эффективность и профессио-
нализм государственных служащих, является P2M. Стандарт P2M, 
разработанный в японии, можно назвать «ценностным», в то время 
как PMBoK является больше «процессным». Основа P2M строится 
на трех основополагающих понятиях — сложность, ценность и со-
противление (Complexity, Value and Resistance), — составляющих 
так называемый «железный» треугольник контекстных ограниче-
ний, в рамках которых осуществляется инновационная деятель-
ность (рис. 35) 1.

1 ярошенко Ф. А., Бушуев С. Д., Танака Х. Управление инновационными про-
ектами и программами на основе системы знаний Р2. М.–Киев: Саммит-Книга, 
2011. С. 103.
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Рис. 35. Сущность Р2М: сложность, ценность и сопротивление 1.

Анализ современной практики реализации государственных 
проектов показывает негативное влияние всех трех ограничений: 
высокий уровень сложности и комплексность проектов; большая 
ценность и острая необходимость результатов модернизации го-
суправления; сопротивление реформам и скрытый «саботаж» со 
стороны госслужащих. Стандарт Р2М представляет собой целую 
философию и позволяет реализовывать инновационные проекты. 
При этом нужно отметить, что Р2М предполагает использование 
определенных методов и инструментов общепринятой проектной 
методологии; так, для преодоления сопротивления со стороны 
персонала стандарт рекомендует метод критической цепи, хотя он 
редко используется в японии. В России к организациям публично-
го сектора, использующим данный стандарт и имеющим сертифи-
цированных специалистов Р2М, можно отнести Сбербанк, Олимп-
строй, лукойл, ТНК.bp и др.

Таким образом, одной из стратегических задач в рамках совер-
шенствования государственного управления в России является 
установление баланса между формализацией, на данный момент 
избыточной, и адаптивностью управленческих подходов. Необхо-

1 Составлено авторами по результатам исследования.
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димо внедрение не только современных информационных тех-
нологий, но и методов управления социальными взаимосвязями, 
мотивации служащих, учет человеческого фактора в лице всех за-
интересованных сторон, что также важно для достижения целей 
проекта. В этой связи создание совместных проектных офисов как 
одной из формы государственно-частного партнерства, развитие 
команд и корпоративной культуры в органах власти служат опти-
мальным способом повышения профессионализма государствен-
ных и муниципальных служащих.

3.4. ПРОФЕССИОНАльНОЕ УПРАВлЕНИЕ ЗАКУПКАМИ  
В КОНТРАКТНОй СИСТЕМЕ: МЕжДУНАРОДНый ОПыТ  

И АДАПТАЦИя К РОССИйСКИМ УСлОВИяМ

стратегия без тактики — это самый медленный путь к победе.
Тактика без стратегии — это просто суета перед поражением.

(суньЦзы)

Управление закупками в контрактной системе в настоящее 
время является динамично развивающимся направлением 
политики государства, имея мощный потенциал влияния на 

многие смежные сферы государственного регулирования. Одной 
из ключевых целей преобразований системы госзаказа с конца 
90-х годов ХХ века являлось формирование на базе отечественной 
практики и мирового опыта такой схемы работы по удовлетворе-
нию общественных потребностей, которая позволяла бы реализо-
вать меры по противодействию коррупции и эффективно расходо-
вать бюджетные средства, основываясь на принципах прозрач-
ности, открытости, равенства, справедливости и персонализации 
ответственности.

Однако следует отметить, что повышение эффективности го-
сударственного управления невозможно рассматривать в отрыве 
от увеличения эффективности управления и качества результатов 
размещения государственных и муниципальных заказов. Участие 
всего национального хозяйственного комплекса при этом явля-
ется обязательным условием для удачного проведения политики 
реализации заказов для государственных и муниципальных нужд. 
С помощью эффективной реализации инвестиционных преиму-
ществ данной формы возможно обеспечение роста ВВП; пониже-
ние уровня безработицы; создание условий для существенного об-
новления производственных фондов организаций и предприятий-
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участников. Недостаточный учет данных условий привел к необ-
ходимости кардинального пересмотра требований к закупочной 
политике государства.

Инструменты, позволяющие профессионалам повышать эф
фективность управления закупками

экономическая интеграция в сфере публичных закупок по ана-
логии с иными сферами не эффективна без формирования соот-
ветствующих единых международных стандартов, унификации и 
гармонизации национальных систем законодательства. Современ-
ные системы законодательства о публичных закупках направлены 
на регламентацию таких направлений, как целевое и эффективное 
расходование денежных средств государственных и муниципаль-
ных заказчиков, поддержка малого и среднего бизнеса, антикор-
рупционные и иные меры и т. д. Исследование тенденций развития 
международного, зарубежного и отечественного законодательства 
показывает, что ключевой задачей правового регулирования лю-
бого уровня является интеграция и расширение международных 
рынков публичных закупок за счет снятия ограничительных барье-
ров для доступа всех потенциальных поставщиков, независимо от 
их формы собственности и страны происхождения капитала.

Активное формирование отношений в сфере публичных заку-
пок на международном уровне началось во второй половине XX в. 
Ключевым стал 1979 год, когда страны-партнеры ГАТТ заключили 
Соглашение о государственных закупках, суть которого пред-
ставлялась в снятии административных барьеров для доступа к 
национальным рынкам государственных закупок поставщиков из 
стран-участниц. Следующей вехой стало утвержденное в 1994 году 
в рамках ВТО Соглашение о государственных закупках, одним из 
принципов которого явился запрет на дискриминацию между на-
циональными и иностранными товарами, услугами и их поставщи-
ками. Статьей 3 данного Соглашения установлено, что в отношении 
всех законов, административных правил и процедур каждый участ-
ник предоставит товарам, услугам и поставщикам других участни-
ков Соглашения режим наибольшего благоприятствования и на-
циональный режим 1.

В рамках установления единых норм в сфере публичных заку-
пок декларированы также требования по противодействию кор-
рупции в данной сфере в ст. 9 Конвенции ООН «Организация объе-
диненных наций против коррупции» 31 октября 2003 г. Считается, 
что установленные меры по противодействию коррупции в систе-

1 Белов В. Е. Законодательство о публичных закупках: оценка с позиции 
вступления России в ВТО // Право и экономика. 2012. №1. С. 8–13.
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ме публичных закупок должны послужить основополагающим на-
чалом при разработке антикоррупционных стандартов в системе 
публичных закупок каждого государства.

Отметим, что в период адаптации экономик к последствиям 
мирового финансово-экономического кризиса роль государства 
в экономике только возрастает, а значит, актуальность надлежа-
щего нормативного обеспечения публичных закупок будет только 
повышаться. Основным направлением реформирования системы 
публичных закупок с конца 90-х годов ХХ века являлось форми-
рование такой схемы работы по удовлетворению общественных 
потребностей, которая позволяла бы реализовать меры по про-
тиводействию коррупции и эффективно расходовать бюджетные 
средства, основываясь на принципах прозрачности, открытости, 
равенства, справедливости и персонализации ответственности.

Законодательство о публичных закупках в РФ все время совер-
шенствуется, о чем, несомненно, свидетельствуют многочислен-
ные изменения, вносимые в действующий на данный момент закон 
о закупках и иные нормативные правовые акты, а также принятие 
новых законов в указанной сфере. Однако следует отметить, что 
повышение эффективности публичного управления невозможно 
рассматривать в отрыве от увеличения эффективности управле-
ния и качества результатов размещения государственных и муни-
ципальных заказов. Участие всего национального хозяйственного 
комплекса при этом является обязательным условием для удачно-
го проведения политики реализации заказов для государственных 
и муниципальных нужд.

С помощью эффективной реализации инвестиционных преиму-
ществ данной формы возможно обеспечение роста ВВП; пониже-
ние уровня безработицы; создание условий для существенного об-
новления производственных фондов организаций и предприятий-
участников. Недостаточный учет данных условий привел к необ-
ходимости кардинального пересмотра требований к закупочной 
политике государства.

Международное агентство Transparency International на приме-
ре отечественных законопроектов о госзакупках рассматриваемо-
го периода привело несколько причин, которые, по мнению дан-
ного агентства, отвечают на вопрос, почему коррупцию законода-
тельным путем в России не победить. В опубликованном докладе 
Transparency пишет о как минимум 27 проблемных пунктах в зако-
нопроектах Минэкономразвития и Федеральной антимонополь-
ной службы, самые интересные из которых — общие для обоих до-
кументов: непрозрачность планирования и обоснования тендера, 
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необъективность контролеров и отсутствие гарантий защиты для 
тех, кто сообщил о коррупции.

Для нашего государства дальнейшее развитие правового регу-
лирования отношений в рамках публичных закупок неразрывно 
связано политическими решениями 2011–2012 гг. Речь идет, пре-
жде всего, о разработанном по поручению Президента РФ феде-
ральном законе «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ и услуг»; о вступлении РФ во Всемирную торговую организа-
цию, в рамках которой осуществляется постоянное и активное вза-
имодействие государств-участников в сфере публичных закупок; а 
также о принятии Типового закона о публичных закупках Комисси-
ей ООН по праву международной торговли (ЮНСИТРАл).

Концепция контрактной системы интересна прежде всего тем, 
что государственным и муниципальным заказчикам предложены 
новые способы размещения заказов, которые апробированы и ре-
комендованы к применению модельным законодательством ООН 
о публичных закупках, а также давно и эффективно используются 
в корпоративном секторе — конкурс с ограниченным участием, 
двухэтапный конкурс, запрос предложений, новые виды заку-
пок при проведении закрытых процедур. Кроме того, принят и с 
1 января 2012 года вступил в силу Федеральный закон от 18 июля 
2011 г. №223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными ви-
дами юридических лиц».

В своем ежегодном послании Федеральному Собранию РФ 12 де-
кабря 2012 г. Президент РФ В. В. Путин отметил насущную необходи-
мость ускорения принятия закона о контрактной системе. Причем, 
по мнению Президента РФ, важнейшее значение при реализации 
данного проекта имеет аудит эффективности и целесообразности 
бюджетных расходов, закупок государства и госкомпаний, а также 
публичная отчетность о ходе и результатах исполнения государ-
ственных и муниципальных контрактов, что, безусловно, снизит 
возможности коррупционной ренты1. Как итог — Федеральный за-
кон от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» был принят и вступил в силу с 1 января 2014 года.

В Послании Федеральному Собранию от 04.12.2014 Президент 
РФ отметил, что с 1 января 2015 года в полном объеме начнет ра-
ботать Евразийский экономический союз, базовыми принципами 
которого декларированы равноправие, прагматизм и взаимное 
уважение, сохранение национальной самобытности и государ-

1 Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию 
РФ 12.12.2012 г. // Российская газета. №287. 13.12.2012.
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ственного суверенитета всех стран-участниц 1. это, в свою очередь, 
окажет немалое влияние на дальнейший курс политики государ-
ства в сфере закупок товаров, работ, услуг.

Одной из основных целей закупочной политики государства яв-
ляется закупка товаров, работ и услуг для нужд заказчиков с позиции 
экономии бюджетных средств и эффективности данных расходов. 
Немаловажную роль сыграл при этом тот общественный контроль, 
который позволил не только проводить мониторинг и анализ заку-
пок, но и выявлять закупки с излишним расточительством средств 
заказчика, закупки предметов роскоши, и просто неоправданные 
траты средств. Поэтому при проработке механизмов расходования 
бюджетных средств, законодатель учел показатели зарубежных 
стран по аналогичным критериям. В качестве примера можно рас-
смотреть условия закупок в транспортной сферы некоторых миро-
вых держав. Так, в Италии реализация установленного европейско-
го норматива о проведении публичных торгов по закупке вагонов 
для скоростных поездов привела к снижению цены на 30%.

Анализ торгов на приобретение услуг общественного транс-
порта Финляндии показывает также положительный результат — 
удельные затраты снизились на 27%. А результатом введения кон-
курентных торгов в области общественного транспорта в Швеции 
стало уменьшение государственных субсидий на 30%. Внедрение 
такой процедуры, как обратный аукцион с применением интернет-
технологий, в Бразилии позволило достичь экономии средств бюд-
жета до 20%.

При дальнейшей корректировке политики государства, в том 
числе и закупочной, следует учитывать также показательный рей-
тинг, существенно снижающий и инвестиционную привлекатель-
ность нашей страны и сказывающийся на перспективах эконо-
мического роста. это индекс восприятия коррупции (Corruption 
Perception Index), который формируется ежегодно международным 
движением Transparency International. Данный показатель позво-
ляет сравнить уровень восприятия коррупции в государственном 
секторе различных стран и формируется с учетом различных ис-
точников информации. Источником информации, в свою очередь, 
считается независимая экспертная организация, которая занима-
ется анализом госуправления или бизнес-климата. Для чистоты 
результата эксперты Transparency International оценивают методо-
логию каждого источника информации чтобы убедиться, что она 
соответствует стандартам качества.

1 Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию 
РФ 04.12.2014 г. // Российская газета. №278. 05.12.2014.
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Так, в 2013 году в рейтинг вошли 177 стран, ранжированные по 
шкале от 0 (самый высокий уровень восприятия коррупции) до 
100 (наименьший уровень) баллов. Российская Федерация набра-
ла 28 баллов (по оценкам экспертов), что соответствует 127 месту. 
Аналогичное место в рейтинге по количеству набранных баллов 
заняли Азербайджан, Пакистан, Никарагуа, Мали, Мадагаскар, ли-
ван, Гамбия и Коморские острова. Для сравнения отметим, что наи-
лучшие показатели рейтинга выявлены у Дании и Новой Зеландии, 
которые набрали по 91 баллу, второе место заняли Финляндия и 
Швеция с 89 баллами. Среди стран Восточной Европы и Централь-
ной Азии лучшие показатели у Турции, набравшей 50 баллов и Гру-
зии, набравшей 49 баллов 1.

Ключевым моментом при рассмотрении особенностей регули-
рования публичных закупок в России в рамках реформы публич-
ного управления является существующее противоречие между 
реализуемыми властными полномочиями, государственными и 
муниципальными нуждами и общественными потребностями. 
Несомненно, в целях формирования эффективного механизма 
публичного управления в сфере госзаказа законодательное ре-
гулирование оказывает существенное воздействие на практику 
функционирования системы государственного и муниципального 
заказа, однако при системном разборе проблемы консолидации 
интересов государства, бизнеса и общества на первый план выхо-
дят экономические аспекты.

Рассматривая систему публичных закупок через призму публич-
ного управления, следует отметить, что государство представляет 
собой монопольного или «принудительного» покупателя, который 
данными ему полномочиями вполне может принудить рыночного 
продавца к продаже необходимых государству товаров, работ либо 
услуг на условиях и по правилам, установленным самим государ-
ством. Однако это не означает, что государство является априори 
монополистичным субъектом данных отношений. Напротив, дан-
ного рода монопольность государства и побуждает его функцио-
нировать на рынке не в форме «принудительной» монополии, а в 
качестве конкурентного участника. Указанное противоречие инте-
ресов является существенным фактором влияния, который носит 
определяющее значение для дальнейшей работы всей системы пу-
бличных государственных и муниципальных закупок.

При анализе экономической подоплеки данного противо-
речия следует отметить, что любой хозяйствующий субъект как 

1 Индекс восприятия коррупции — 2013 // URL: http: // www.transparency.
org.ru/indeks-vospriiatiia-korruptcii/zastriali.
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производитель благ на базе частного капитала заинтересован в 
максимизации цены продажи (как ключевом способе увеличения 
прибыли), и никто кроме него не может точно указать действи-
тельную цену производства блага как экономического миниму-
ма 1. Таким образом, можно сделать вывод о том, что цена любой 
государственной закупки при условии, что государство является 
покупателем данного блага, не должна превышать стоимость про-
изводства товара, работы, услуги, а с позиции продавца (постав-
щика, исполнителя, подрядчика) цена этой же закупки не должна 
быть ниже, чем экономически обоснованная цена производства 
данного конкретного блага.

Реформирование государственного сектора экономики боль-
шинства постсоветских стран ставит новые проблемы перед нау-
кой, наиболее острой из которых является взаимодействие част-
ного и государственного сектора при реализации функций, воз-
ложенных на государство. Считается доказанным, что многочис-
ленные проблемы, встающие перед инвестором и государством 
в связи с необходимостью реализации как общегосударственных, 
так и частных целей, можно решить путем устранения рисков го-
сударственного капитала и увеличения преимуществ для частно-
го капитала. По этому основная проблема определения порядка 
управления системой публичных закупок состоит именно в том, 
чтобы совместить интересы общества, бизнеса и государства, кото-
рому не только необходимо исполнять социальные обязательства 
перед гражданами, но и удовлетворять общественные потребно-
сти и государственные нужды.

Предлагаем рассмотреть существующие проблемные моменты 
с позиции их решения через возможные к применению механиз-
мы. Так, к примеру, решение вопроса слабой государственной под-
держки и защиты отечественных предприятий малого и среднего 
бизнеса возможно при применении потенциала публичных заку-
пок, а также эффективного использования нетарифных методов го-
сударственного регулирования для поддержки экспорта и защиты 
от неэффективного импорта на основе совершенствования зако-
нодательной и нормативной базы регулирования рынка.

При разработке решений указанной проблемы необходимо 
обратиться к успешно применяемым технологиям закупочной по-
литики иностранных государств. Так, при заключении контрактов 
с иностранными организациями о поставке товаров, выполнении 
работ и оказании услуг государственные органы Великобритании 

1 Галанов В. А., Гришина О. А., Шибаев С. Р. Государственные закупки и кон-
куренция / Под общ. ред. В. А. Галанова. М.: ИНФРА-М, 2010. С. 236–243.
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несомненно заинтересованы и настаивают на том, чтобы в каждом 
подобном контракте обязательно была указана оговорка о юрис-
дикции права Великобритании по причине того, что судебное раз-
бирательство по праву иностранного государства является потенци-
ально более сложным и экономически невыгодным для британской 
стороны. Следствием этого является тот непреложный факт, что в 
стандартных условиях контракта на выполнение государственно-
го заказа заказчикам вменено в обязанность указывать, что право 
Великобритании имеет преимущественную силу при разрешении 
споров. В свою очередь согласие с данными условиями является 
весьма важным моментом при выборе поставщика. Аналогичное 
условие несомненно с учетом российской специфики можно было 
бы перенять и включить в обязательные действия заказчика.

Приведем еще один пример включения обязательных условий 
в текст контракта. Закупочная политика Словении обязывает за-
казчика в каждый государственный контракт, заключаемый внутри 
страны и превышающий определенную строго оговоренную цену 
контракта, включать в обязательном порядке так называемую «ан-
тикоррупционную оговорку». Суть последней в том, что стороны 
(заказчик, поставщик, соисполнители, субподрядчики), заключаю-
щие договор, берут на себя обязательство не совершать действий, 
расцениваемых как проявление коррупции. Данное условия пред-
усматривает ответственность за ее нарушение. Если же будет выяв-
лено, что любой из участников контракта нарушил указанное усло-
вия, сделка, закрепленная контрактом признается незаконной.

экономические реалии Российской Федерации перманентно 
подтверждают положительную роль коммерческой мотивации 
частных фирм в повышении эффективности производства благ и 
услуг. В связи с этим рациональным и стратегически перспективным 
является поиск оптимальных форм взаимодействия государства и 
частного сектора при предоставлении благ, финансируемых из бюд-
жетных источников. Отсюда можно сделать вывод, что в экономиче-
ском аспекте одной из ключевых целей механизма консолидации 
интересов государства, бизнеса и общества в сфере управления 
публичными закупками является формирование такой цены госу-
дарственного или муниципального контракта, при которой затраты 
государства как «монопольного покупателя» благ будут минимизи-
рованы, а полученный доход производителя (поставщика, исполни-
теля, подрядчика) будет экономически оправдан, то есть позволит 
ему сохранить все стимулы к коммерческой деятельности.

Анализ мировых практик и российских реалий показывает, что 
среди недостатков одним из наиболее существенных является от-
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сутствие эффективной системы оптовой торговли. Решением дан-
ного недостатка может стать формирование подобной системы с 
учетом логистики товародвижения и возможностей информаци-
онных технологий с помощью официального сайта РФ в сети «Ин-
тернет» для размещения информации о заказах на поставку това-
ров, выполнение работ, оказание услуг www.zakupki.gov.ru. Сайт 
был разработан и введен в действие в целях унификации системы 
публичных закупок, снижения государственных расходов на за-
купки и придания данному процессу большей открытости. Данная 
модернизация была направлена на увеличение количества госу-
дарственных поставщиков для государственных нужд, снижение 
расходов на участие для этих поставщиков, а также увеличение 
конкуренции между поставщиками, что, в свою очередь, должно 
привести к снижению затрат и повышению качества поставляемых 
товаров или услуг. Учитывая полную открытость по всем процеду-
рам и дос тупность информации по зарегистрированным заказчи-
кам и пос тавщикам, данная система, по нашему мнению, обладает 
большим потенциалом для формирования эффективной оптовой 
торговли и товародвижения.

При рассмотрении проблемы неразвитой инфраструктуры 
основным решением, помимо разработки и реализации государ-
ственной целевой программы развития инфраструктуры рынка, 
с учетом интеграции России в мировой рынок, является институ-
ционализация данного направления по принципам госзаказа. В 
настоящее время органами, уполномоченными на осуществление 
контроля, фиксируется большое количество нарушений свобод-
ной конкуренции, однако основное решение данной проблемы 
видится в дальнейшем развитии информационного обеспечения и 
институциональных преобразований системы публичных закупок.

Другим немаловажным недостатком представляется снижение 
конкурентоспособности России на внутреннем и внешнем рынках 
в связи с вступлением в ВТО. При таком варианте развития собы-
тий российский рынок государственных и муниципальных закупок 
будет окончательно открыт для иностранных поставщиков, отсю-
да актуализируется вопрос о возможностях конкуренции отечес-
твенных поставщиков с иностранными товаропроизводителями 1. 
По нашему мнению, в связи с очередной волной кризиса, а также 
положительным решением вопроса о вступлении России в ВТО, по-
добный опыт особенно актуален в настоящее время. Без государ-
ственной поддержки, по крайней мере отдельных категорий оте-

1 Белов В. Е. Законодательство о публичных закупках: оценка с позиции 
вступления России в ВТО // Право и экономика. 2012. №1. С. 8–13.
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чественных товаропроизводителей, не обойтись. Законодательно 
подобная возможность закреплена в ст. 13 94-ФЗ, где предусмотре-
ны особенности ограничения участия иностранных поставщиков 
(товаров, работ, услуг) на отечественном рынке публичных закупок. 
Речь идет о применении ограничений допуска к участию в торгах 
иностранных товаров (работ, услуг) в сфере государственного обо-
ронного заказа.

Одним из возможных решений также может стать активное при-
менение потенциала открытых аукционов в электронной форме и 
различных видов конкурсов на участие, где требования к предме-
ту закупки и техническое задание формирует полностью государ-
ственный заказчик. эффективной мерой считается также и установ-
ление для нашей страны определенного базового уровня тарифной 
защиты и возможностей применения тарифного квотирования по 
некоторым чувствительным видам товаров, работ, услуг. Многие 
экономисты рассматривают необходимость установления такого 
уровня, который сопоставим с США. Если в США он составляет 15–
18 млрд долларов, то для России оптимальный уровень поддержки, 
по расчетам, должен составлять 12–13 млрд долларов1.

Учитывая тот факт, что согласно действующему российскому 
законодательству существует ряд преференций, немаловажную 
роль в предоставлении преимуществ малому и среднему бизнесу 
сыграла реальная и определенная законодателем возможность 
предпринимателей получить государственный заказ. Статья 15 Фе-
дерального закона №94-ФЗ определяет, что государственные за-
казчики обязаны осуществлять размещение заказов у субъектов 
малого предпринимательства в размере от 10 до 20% общего объ-
ема поставок путем проведения торгов, участниками которых яв-
ляются такие субъекты. Перечень указанных товаров, работ, услуг 
и их предельная цена (цена лота) установлены в настоящее время 
Постановлением Правительства РФ от 04.11.2006 №642 «О перечне 
товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, 
размещение заказов на которые осуществляется у субъектов ма-
лого предпринимательства, и их предельных ценах (ценах лотов)». 
В проекте Федеральной контрактной системы данное начинание 
усовершенствовано и предполагает аналогичную обязанность для 
заказчика, но без учета верхнего ценового порога при проведении 
торгов. Следует также отметить, что статья 7.30 КоАП РФ определя-

1 локота О. В., Попова Е. А., черненко л. Г., Медякова Е. М., Морозова А. И. 
Управление закупками в контрактной системе. Обеспечение деятельности 
контрактных управляющих. В 2-х т. Т. 1. Теория: Коллективная монография. 
Рос тов н/Д, 2013.
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ет ряд составов административных правонарушений по реализа-
ции преференций для субъектов малого предпринимательства.

К сожалению, данные меры в сфере публичных закупок не в 
полном объеме соответствуют провозглашенному государством 
курсу на обеспечение сбалансированности интересов бизнеса и 
государства. С одной стороны, процедуры госзакупок эффективно 
выполняют функции поддержки предпринимательства, так как в 
условиях нестабильности экономических процессов заключение 
государственного контракта гарантирует оплату предоставленных 
товаров, выполненных работ или оказанных услуг. С другой же сто-
роны, частный партнер кредитует государственного заказчика в 
процессе исполнения заказа, что находит свое выражение в отсут-
ствии аванса, а также в обязанности полностью выполнять работы 
на свои средства еще до момента получение оплаты государствен-
ным или муниципальным заказчиком по контракту, и при условии 
о возможности отсрочки платежа до 90 дней. Кроме того, как отме-
чают представители бизнес-сообщества, малым компаниям прак-
тически невозможно участвовать в торгах на равных с крупными 
компаниями и корпорациями при условии, что критерий качества 
определяет лишь 20% итогового решения о выборе победителя 
данных торгов 1.

В настоящее время одним из инструментов обеспечения конку-
рентоспособности в условиях посткризисного развития является 
активно реализующиеся в настоящее время открытые аукционы в 
электронной форме, которые, по мнению разработчиков, обеспе-
чивают максимальную гласность, прозрачность и конкуренцию при 
осуществлении государственных закупок. Аукционы по государ-
ственным и муниципальным закупкам могут проводиться только 
на пяти электронных площадках, среди которых две — правитель-
ственные (ОАО «Единая электронная торговая площадка» и ГУП 
«Агентство по государственному заказу, инвестиционной деятель-
ности и межрегиональным связям Республики Татарстан»), две бир-
жи — ММВБ и РТС и электронная площадка ЗАО «СбербанкАСТ».

Кроме того, весомым вкладом внедрения данного способа раз-
мещения заказа стала максимальная прозрачность и доступность 
государственных и муниципальных заказов для любого хозяйству-
ющего субъекта, желающего заключить государственный контракт, 
тогда как до введения электронных аукционов торги проводились 

1 локота О. В., Попова Е. А., черненко л. Г., Медякова Е. М., Морозова А. И. 
Управление закупками в контрактной системе. Обеспечение деятельности 
контрактных управляющих. В 2-х т. Т. 1. Теория: Коллективная монография. 
Рос тов н/Д, 2013.
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среди достаточно узкого круга поставщиков. Положительным ре-
зультатом является и то, что новые условия прозрачности и кон-
курентности разбивают сложившиеся коррупционные цепочки, 
предоставляя новые возможности для бизнеса. Так, например, 
проводимые ежегодные исследования Фонда свободы информа-
ции позволяют формировать рейтинг информационной открытос-
ти официальных сайтов высших исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов РФ. Показательно, что третий год 
(2011–2013) лидерство в рейтинге информационной открытости 
сохраняет сайт Правительства Ростовской области 1.

Однако открытые аукционы в электронной форме при всех по-
ложительных эффектах не в состоянии решить полностью проти-
воречия во взаимодействии государства и бизнеса в системе гос-
заказа. Присутствующий и в настоящее время латентный характер 
теневой экономической организации в сфере государственных и 
муниципальных заказов свидетельствует о том, что действительно 
необходима реконструкция существующей в настоящее время сис-
темы таким образом, чтобы она позволяла вскрывать те коррупци-
онные моменты, которые ускользают от контроля, составляющего 
метод правового регулирования.

И еще одним аспектом, который необходимо отметить, являют-
ся те коррупционные механизмы взаимодействия заказчиков и по-
ставщиков, которые не только ограничивают конкуренцию, но пре-
пятствуют реализации принципов публичного управления. С одной 
стороны, данные схемы могут быть охарактеризованы как «кон-
фликт интересов», однако данные противоправные деяния могут 
являться одним из видов взаимодействия заказчика и поставщика в 
рамках размещения государственного заказа. За рубежом тоже нет 
единого решения данной проблемы. Так, например, итальянское 
законодательство о государственных закупках определяет сферы 
деятельности, наиболее подверженные коррупции. Если проводит-
ся закупка, затрагивающая любую из областей «списка», то заказчик 
обязан публиковать перечень компаний — поставщиков, исполни-
телей, подрядчиков по итогам заключенных контрактов.

Поэтому и в нашей стране есть необходимость реформирова-
ния с целью оптимизации работы по выявлению конфликтов инте-
ресов в области противодействия коррупции, а также освещения 
основных моментов взаимовоздействия государственных и пред-
принимательских структур. Однако, несмотря на принимаемые 

1 Результаты мониторинга официальных сайтов высших исполнительных 
органов государственной власти субъектов РФ. Фонд свободы информации  // 
URL: http: // www.svobodainfo.org/ru/node/1928.
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меры, в сфере государственного и муниципального заказа органа-
ми, ответственными за контроль, выявляется немало нарушений. 
Интересна при этом оценка проводимого реформирования пу-
бличного управления и реорганизации системы публичных заку-
пок с позиций опыта Китайской Народной Республики (КНР).

Китайская Народная Республика для эффективного функциони-
рования механизма запроса и обращения поставщиков включила 
детальную процедуру обмена информацией между заказчиком и 
поставщиками с учетом антикоррупционных оговорок.

чтобы удовлетворить требования механизма запроса, указан-
ного в Соглашении по правительственным закупкам ВТО, напри-
мер, в японии специально созданы Канцелярия рассмотрения 
правительственных закупок и Управление рассмотрения прави-
тельственных закупок. Хотя в КНР еще нет специального учрежде-
ния для рассмотрения вопросов по правительственным закупкам 
согласно соответствующим положениям законодательства КНР о 
правительственных закупках, финансовые отделы правительств 
разного уровня являются административными и контрольными 
ведомствами по правительственным закупкам, которые прини-
мают обращения поставщиков. По этому поводу в Законе КНР «О 
правительственных закупках» 2002 г. четко установлено, что если 
обращающиеся лица не соглашаются с решением административ-
ных и контрольных ведомств по правительственным закупкам или 
эти ведомства не выдают решение в установленный законом срок, 
они могут по закону ходатайствовать об административном пере-
смотре или подать административный иск в народные суды.

Одним из механизмов обеспечения контроля над размещением 
государственного заказа в ФРГ является деятельность обществен-
ной организации экспертов и ученых «Форум госзаказа». В ходе де-
ятельности данной общественной организации происходит обмен 
мнениями, формируется отношение к новым явлениям в сфере 
госзакупок внутри страны и за рубежом. Решения работы Форума 
и мнения экспертов доводятся до правительства. Форум ежегодно 
присуждает премию за лучшую научную работу в сфере государ-
ственных закупок — Public Procurement Award.

Информационное обеспечение закупочной политики в России 
реализуется с учетом транспарентности, и, по официальным стати-
стическим данным, находится на должном уровне.

В целях содействия пониманию механизмов функционирования 
национального рынка закупок и практик основных его участников, 
анализа тенденций улучшения или ухудшения эффективности раз-
мещения заказа в разрезе различных измерений эффективности и 
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прозрачности размещения заказа проводится ежегодная оценка 
текущего уровня прозрачности и эффективности систем закупок 
крупнейших государственных и корпоративных закупщиков.

Применительно к специфике реализации основ закупочной по-
литики в России, современной наукой характеризуемыми как «кор-
рупционная рента госзаказа», несомненно назрела необходимость 
модернизации сложившейся системы управления торгами в Рос-
сийской Федерации и активизации компоненты публичного управ-
ления. Проиллюстрировать данный тезис можно статистистически-
ми показателями, позволяющими сформировать представление о 
роли публичных закупок для модернизации управления контракт-
ной экономикой.

Так, согласно национальному рейтингу прозрачности закупок в 
2012 году потери от закупок по завышенным ценам зафиксирова-
ны на уровне 275 млрд руб., данный показатель на 4,1% меньше 
значения предыдущего периода оценки. Итоги 2013 года показали, 
что потери от закупок по завышенным ценам составили 265,5 млрд 
руб. Таким образом, абсолютная разница между значениями при-
веденного показателя в 2013 и 2012 гг. составила всего 0,8%. Ана-
лиз статистических данных показал, что уровень завышения цен по 
госсектору в целом в 2012 году составил 6,3%. Динамика уровня 
завышения цен в федеральном сегменте за последние 4 года де-
монстрирует медленное, но последовательное снижение: с 10% в 
2009 году до 8,5% в 2012 году. Однако это по-прежнему больше, чем 
в регионах (4,2%) и муниципалитетах (5,5%). Отметим, что относи-
тельная разница между значениями вышеуказанного показателя в 
2013 и 2012 гг. — 3,6. Доля потерь в объеме размещенного заказа в 
целом по госсектору в 2013 году составила 5,3%, что в абсолютных 
величинах 2013–2012 составило — 0,6%.

В связи с этим сложилась неоднозначная ситуация, поскольку в 
2013 году потери государства от закупок составили 265,5 млрд руб., 
что на 3,6% меньше прошлогоднего значения (без учета уровня ин-
фляции). При этом уровень завышения цен по государственному 
сектору показывает отрицательную динамику (0,8% составило па-
дение в сравнении с 2012 г.) и в целом составил 5,5%. В связи с этим 
следует обратить внимание, что наибольший уровень завышения 
закупочных цен имеет федеральный сегмент, который равен 8%. 
Уровень завышения в региональном сегменте оценивается в 3,9%, 
в муниципальном — 4,6%.

Анализ, проводимый на базе закупочных структур субъектов РФ, 
показывает минимальное наличие (и минимальное фактическое 
применение) конкурентных процедур, так же как и использование 
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новационных способов размещения заказов. К негативным эле-
ментам существующей системы можно отнести также и следующий 
пример. В рамках работы по анализу положений и планов закупок, 
официально публикуемых на сайте закупок можно сделать вывод 
о доминировании неконкурентных, непрозрачных, неэффектив-
ных способов закупки, то есть размещение заказов в форме торгов 
(аукцион, конкурс) присутствует в части документов номинально.

Для оценки общественной позиции по вопросу достаточной пу-
бличности вышеприведенных видов торгов и приведения их к об-
щим принципам управления был проведен опрос, некоторые дан-
ные которого приведены ниже. Сбор эмпирических данных прово-
дился в ходе социологического исследования преимущественно 
наиболее активной части участников государственных публич-
ных торгов. На базе ЮРИФ РАНХиГС в третьем квартале 2013 года 
был проведен опрос 438 респондентов из числа государственных 
гражданских служащих, муниципальных служащих, работников 
бюджетных организаций, представителей некоммерческих и ком-
мерческих организаций, представителей контролирующих и упол-
номоченных органов, иных категорий граждан.

Характерна активная позиция большинства респондентов от-
носительно информационного сопровождения государственных 
торгов. Все респонденты (100% опрошенных) подтвердили свою 
информированность о существовании общероссийского сайта 
zakupki.gov.ru. Данный сайт является официальным и обязательным 
средством массовой информации о проводимых торгах на приоб-
ретение государственными, муниципальными и корпоративными 
заказчиками (торги на понижение). Каждый второй при этом поль-
зовался информацией сайта zakupki.gov.ru в своей профессиональ-
ной деятельности. При этом на вопрос «Знакомы ли вы с информа-
цией, размещаемой на torgi.gov.ru?» положительно ответили лишь 
16% респондентов (70 человек), и только 18% из вышеуказанных 
70 пользовались информацией, содержащееся на данном ресур-
се в своей профессиональной деятельности. Между тем, отметим, 
что torgi.gov.ru в настоящее время является официальным сайтом 
Российской Федерации в сети Интернет для размещения информа-
ции о проведении торгов на продажу (на повышение). Статистика 
сайта при этом показывает, что в настоящее время опубликовано 
порядка 62 тысяч извещений, зарегистрировано более 18 тысяч 
организаторов торгов. Таким образом, с точки зрения информаци-
онного обеспечения формально оба вида торгов поддерживаются 
действующими ресурсами, однако с разной степенью «популяр-
ности» и применимости. Активное общественное обсуждение тор-
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гов на покупку привело к инициативе создания новых механизмов 
общественного контроля и введения новых субъектов регулирова-
ния (общественных объединений), данный контроль осуществляю-
щих. В настоящее время по итогам анализа нормативно-правовой 
базы и проведенного исследования можно констатировать факт 
отсутствия законодательного регулирования и возможности про-
ведения общественного контроля государственных торгов на про-
дажу, при наличии подобного механизма, регламентированного 
законодательно (ст. 102 №44-ФЗ) для торгов на покупку. В связи с 
отсутствием единой государственной политики управления госу-
дарственными публичными торгами, синергетический эффект в 
данном аспекте возможен при применении общих принципов ин-
формационного обеспечения и контроля за исполнением — как 
государственного, так и общественного.

Представляется также целесообразным общее применение в 
управлении публичными торгами методики правового краудсор-
синга по примеру интернет-площадки law.naiz.org, которая созда-
на для совершенствования закона №223-ФЗ, регламентирующего 
управление корпоративными закупками на покупку товаров, ра-
бот, услуг отдельными видами юридических лиц.

Формирование единой концепции публичных торгов спо-
собно дать эффект синергии, а также поддерживать задачу про-
движения доступа к информации о проводимых торгах, значи-
тельно облегчая идентификацию, систематизацию и использо-
вание существующего информационного поля, в конечном счете 
реализуя цели эффективного управления как государственным 
имуществом, так и государственными финансами. Таким обра-
зом, формирование единой системы информационного обеспе-
чения государственных торгов с применением таких элементов 
публичного управления, как стимулирование общественной экс-
пертизы, общественные обсуждения, экспертный краудсорсинг, 
общественный контроль и мониторинг, выведенные на уровень 
единой концепции, способны дать синергетический эффект и в 
конечном счете привести к реализации принципа эффективности 
торгов: при закупках — для приобретения товаров, работ, услуг с 
максимально возможными потребительскими характеристиками 
и минимальными бюджетными расходами; при продаже — с при-
влечением в доход бюджета максимально возможных средств на 
конкурентной основе. Определенные признаки позволяют гово-
рить о том, что процесс такого совершенствования уже начался, 
и отчасти он может быть стимулирован в дальнейшем синерге-
тическим эффектом при формировании общего концептуального 
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подхода, а также динамикой развития государственного регули-
рования публичных закупок.

Подводя итоги сказанного, целесообразно отметить следую-
щее. Изначально предпосылками для реформирования законода-
тельства в области публичных закупок и пересмотра всей системы 
управления государственными и муниципальными заказами яви-
лись несогласованность и сложность процедур, а также отсутствие 
прозрачности в деятельности как заказчиков, так и исполнителей, 
существовавшие в сфере госзаказа.

На наш взгляд, в целях дальнейшего совершенствования взаи-
модействия бизнеса и государства, налаживания по-настоящему 
партнерских отношений в сфере публичных закупок в России 
необходимо решить основной конфликт интересов, касающийся 
антикоррупционной составляющей. Дальнейшее совершенство-
вание системы госзакупок на основе действующего закона позво-
лит решить проблему прозрачности публичных закупок, однако не 
решает всех стоящих задач реформирования публичного управ-
ления. Необходима дальнейшая унификация и гармонизация на-
циональной системы законодательства на основе применения со-
ответствующих единых международных стандартов.

На современном этапе развития контрактной экономики, кото-
рый, по мнению ряда ученых, можно охарактеризовать как период 
становления, проблема нехватки квалифицированных, специально 
подготовленных кадров в сфере закупок весьма актуальна.

Одной из важных составляющих бесперебойной и эффектив-
ной работы системы закупок является кадровое обеспечение 
организаций-заказчиков, поставщиков, а также контролирующих 
органов. На данный момент проблема нехватки квалифицирован-
ных, специально подготовленных кадров в сфере закупок весьма 
актуальна. это обуславливается, прежде всего, отсутствием вос-
приятия сферы государственных и муниципальных закупок как 
профессиональной сферы деятельности. По данным Националь-
ного рейтинга прозрачности закупок, в 2013 году:
n количество закупок без заявок составило 8,79% от общего 

объема закупок,
n количество процедур, где все поданные заявки отклонены, — 

1,27%;
n количество закупок с одной поданной заявкой — 23,6%;
n количество закупок, где подано более трех заявок, — 23,22%;
За 2014 год аналогичные показатели составили:
l количество закупок без заявок составило 5,16% от общего 

объема закупок;
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l количество процедур, где все поданные заявки отклонены, — 
0,67%;
l количество закупок с одной поданной заявкой — 21,92%;
l количество закупок, где подано более трех заявок, — 12,79%1.
То есть, несмотря на позитивный результат по итогам сравнения 

динамики, процедуры без поданных заявок, с отклоненными заяв-
ками и с одной поданной заявкой признаются несостоявшимися и 
составляют 27,75% в общей массе процедур. При этом доля конку-
рентных процедур с четырьмя и более поданными заявками сни-
зилась на 10%, что в целом показывает, что количество поданных 
заявок стало меньше, что и повлияло на снижение отрицательных 
показателей.

Данные сведения говорят не только о намеренном ограниче-
нии конкуренции, но и о большой вероятности некорректного 
составления закупочной документации. Причем как умышлен-
ного, так и в связи с низким профессиональным уровнем сос-
тавителей исходной документации. Рейтинг показывает, что 
процедуры без поданных заявок, с отклоненными заявками и с 
одной поданной заявкой признаются несостоявшимися и сос-
тавляют 33,67% в общей массе процедур. В свою очередь низ-
кая компетенция специалистов поставщика, подающего заявку 
на участие в процедуре, является одной из причин отклонения 
данных заявок.

По нашему мнению, качество работы заказчика является одним 
из ключевых критериев, определяющих базу для общественного 
контроля и управления. это означает, что указанные показатели, 
приводимые национальным рейтингом прозрачности закупок, 
отражают, насколько ответственно заказчик относится к выпол-
нению своих обязанностей в соответствии с законодательством 
в сфере размещения государственного заказа и насколько качес-
твенно оформляет документацию для его проведения. По итогам 
проведенного мониторинга информации официального сайта за-
купок выявлено, что в 2013 году не менее 20% процедур прове-
дено с нарушениями. Также, в среднем, на каждую категорию за-
казчиков приходится примерно тысяча поданных поставщиками 
жалоб, однако 51% жалоб приходится на субъекты РФ, а меньше 
всего (12,1%) — на муниципальных заказчиков. Следует пояснить, 
что в случае признания жалобы обоснованной, можно сделать вы-
вод о наличии признаков нарушения законодательства РФ о раз-
мещении заказов со стороны заказчиков.

1 Национальный рейтинг прозрачности закупок в 2013 году // URL: http: // 
nrpz.ru/raiting_2013.html#content-inner.
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Законодательное закрепление основ профессионального кон-
трактного управления несомненно рассматривается как новация: 
заказчик назначает должностное лицо, ответственное за осущест-
вление закупки или нескольких закупок, включая исполнение 
каждого контракта. В России ранее подобная система управления 
при размещении государственных и муниципальных заказов не 
применялась. Однако данная норма требует последовательной и 
тщательной проработки, так как в настоящее время в принципе от-
сутствует должность «специалист в сфере закупок» или «контракт-
ный управляющий (инспектор, офицер)» в Квалификационном 
справочнике должностей руководителей, специалистов и других 
служащих, а также нет законодательно закрепленных квалифика-
ционных требований к закупочному персоналу.

Законодательство о размещении заказов, действующее в на-
стоящее время, не содержит требования о необходимости созда-
ния отдельного структурного подразделения, осуществляющего 
закупки в интересах организации. В связи с этим каждый заказчик 
самостоятельно принимает решение о необходимости (или отсут-
ствии необходимости) создания такого подразделения исходя из 
объема и специфики закупок, наличия специалистов, обладающих 
достаточной квалификацией, финансовыми возможностями. При 
этом, по нашему мнению, необходимо учитывать, что для принятия 
на должность контрактного управляющего гражданину РФ нужно 
не только соответствовать требованию профессионализма и про-
фильного обучения, но и этическим нормам и стандартам, которые 
в настоящее время еще не утверждены.

Данная проблема характеризуется достаточно невысокой сте-
пенью научной и законодательной разработанности. И в научной 
литературе, и в законодательных актах не уделяется должного вни-
мания к квалификационным требованиям закупочного персона-
ла участников контрактной системы. Таким образом, в настоящее 
время релевантные документы и работы по данной тематике прак-
тически отсутствуют.

Закон о контрактной системе действует с 1 января 2014 года, с 
этой же даты применяются нормы нового принципа профессио-
нализма. Новизна задач, решаемых законом, привела к необходи-
мости введения в его текст достаточно большого числа новых тер-
минов, правовых институтов и проектируемых организационных 
структур, аналоги которых отсутствовали ранее, такие как «кон-
трактный управляющий», «контрактная служба» и т. д. Законода-
тельство, действующее ранее, содержало лишь требования к «ка-
чественному» составу комиссий заказчика. Требования же к обуче-
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нию персонала заказчика, как и иных участников — поставщиков, 
экспертов, участников, осуществляющих общественный контроль, 
не установлены ни ранее ни в действующем законе.

Следует отметить, что законодательство Российский Федерации 
о контрактной системе сегодня является наиболее динамично раз-
вивающимся, а по показателям эффективности внедрения инно-
вационных и электронных технологий находится на лидирующих 
позициях. Ввиду вышесказанного модернизация законодательно-
го регулирования профессионализации субъектов контрактной 
системы в целях обеспечения единства экономического простран-
ства, расширения возможностей для участия в размещении зака-
зов, развития добросовестной конкуренции, повышения степени 
гласности и прозрачности процедур размещения актуализируют 
данную тему. Для определения внутренней иерархии контрактной 
службы, а также содержания требований к должностям указанной 
службы, в настоящее время разрабатываются профессиональные 
стандарты. Использование профессионального стандарта реко-
мендуется при подборе, найме, расстановке и использовании ка-
дров (продвижение, карьерный рост, кадровый резерв, увольне-
ние), а также при определении степени их ответственности; в каче-
стве основы, или отправной точки, при оценке профессионального 
уровня работников (в рамках оценки/аттестации персонала) для 
определения направлений совершенствования профессиональ-
ных и личностных компетенций работников. Также применение 
указанных стандартов возможно для разработки оценочных/диа-
гностических материалов в целях сертификации профессиональ-
ных квалификаций. Однако проекты профессиональных стандар-
тов не являются легитимным документом для предъявления требо-
ваний к специалистам в сфере размещения заказов.

Масштаб необходимых изменений для активизации профес-
сионального контрактного управления в указанной сфере мож-
но представить, изучив отчет Счетной палаты РФ, посвященный 
анализу расходов федерального бюджета в 2013 году по государ-
ственным контрактам на закупку товаров, работ, услуг для государ-
ственных нужд (далее — контрактуемые расходы) 1. Так, в общем 
объеме расходов федерального бюджета на контрактуемые расхо-
ды приходится четверть средств бюджета (25,1%). При этом факти-
ческое исполнение контрактуемых расходов в 2013 году составило 
3 348 560,2 млн рублей; по сравнению с 2012 годом указанные рас-
ходы увеличены на 84 294,8 млн рублей.

1 Заключение Счетной палаты Российской Федерации на отчет об исполне-
нии федерального бюджета за 2013 год №ЗСП – 342/16–10 от 29 августа 2014 г. 
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Анализ поквартального исполнения контрактуемых расходов 
федерального бюджета показал, что в IV квартале наблюдается 
существенный рост расходов, в том числе расходов по опла-
те работ, услуг и по поступлению нефинансовых активов (в IV 
квартале расходы составили 37,3% и 42,4% годовых расходов 
соответственно). Кассовые расходы федерального бюджета в IV 
квартале 2013 года составили 4 391 342,6 млн рублей, из них кон-
трактуемые расходы составили 1 340 893,9 млн рублей, или 30,5% 
общих расходов IV квартала, что связано с завершением в ука-
занный период выполнения контрактов, подписанием актов вы-
полненных работ и окончанием расчетов по контрактам, а также 
авансированием переходящих на 2014 год государственных кон-
трактов 2013 года.

Дальнейшее развитие общества и сама возможность обеспе-
чения гарантий экономической независимости государства, спо-
собного решать определяющие экономические и социальные 
проблемы, во многом зависит от эффективности функциониро-
вания контрактной системы, которая, в свою очередь, во многом 
определяется уровнем профессионализма, заинтересованности 
и ответственности участников контрактной системы. Контрак-
туемые расходы в 2013 году осуществляли 106 главных распоря-
дителей средств федерального бюджета. Ниже 95% исполнение 
указанных расходов составило в 40 ГРБС, или 37,7% от общего 
количества.

Результаты оценки масштабов исполнения контрактуемых 
расходов, составляющих более четверти всех средств бюджета, 
подтверждают вывод о том, что необходимо применение компе-
тентностного подхода к вышеуказанным исполнителям контрак-
туемых расходов. Можно согласиться с мнением специалистов 
в сфере госзаказа 1, что недостаток внимания к профессионали-
зации закупочного персонала, отсутствие в настоящий момент 
минимального набора требований к квалификации и профес-
сиональным навыкам для осуществления деятельности в сфере 
государственных и муниципальных закупок, отсутствие ранжиро-
вания работников по уровням квалификации и профессиональ-
ных навыков во многом объясняется спецификой целей, которых 
законодательство в сфере закупок стремится достичь. Анализ 

1 Михаил чернышов, д.воен. н., профессор. Федеральный закон «О кон-
трактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд»: как лучше использовать его положения 
в муниципальных образованиях России? // URL: http:// www.viperson.ru/wind.
php?ID=663630&soch=1.
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проблемного поля показывает, что основным обструкционным 
элементом, блокирующим эффективное функционирование сис-
темы закупок в нашей стране является коррупция. Следователь-
но, закупочная политика государства была нацелена на формиро-
вание максимального количества барьеров для коррупционной 
деятельности.

Деятельность, направленная на обеспечение конкурентности 
закупочных процедур ввиду снижения коррупции, привела к дис-
балансу мер по решению иных проблем повышения эффектив-
ности закупок. это касается, прежде всего, вопросов профессио-
нализации участников контрактной системы. В результате данная 
позиция негативным образом отразилась на эффективности удо-
влетворения потребностей заказчика, что видно из отчетов Счет-
ной палаты и иных источников.

Таким образом, учет существенных изменений в контрактной 
системе, повышение требований к компетенциям субъектов кон-
трактной системы неминуемо приводят к необходимости создания 
современной системы квалификаций, которая базируется на зако-
номерностях функционирования контрактной системы в условиях 
рыночной экономики, на апробации практик ведущих зарубежных 
стран и мировом опыте в целом.

В основе требований к профессиональным качествам участ-
ников контрактной системы лежит выработанная совокупность 
видов профессиональной деятельности и конкретных трудовых 
функций, выполняемых каждым из субъектов управления за-
купками в контрактной системе. Следует учитывать, что в усло-
виях перехода к эффективным контрактам, общенациональная 
система квалификаций должна способствовать формированию 
требований к определенному уровню компетенции каждого из 
субъектов управления закупками в контрактной системе; а также 
обес печить управление качеством субъектов контрактной систе-
мы, включая признание результатов обучения независимо от ме-
ста обучения. это означает сознательный переход работодателей 
к рынку квалификаций при условии полного отказа от спроса на 
документы о квалификации.

Законодательство о контрактной системе предполагает поэтап-
ный переход к реализации принципа профессионализма заказчи-
ка. Так, в период с 1 января 2014 по 31 декабря 2016 года професси-
оналами будут признаваться специалисты, получившие образова-
ние (включая и дополнительное профессиональное образование) 
в сфере размещения заказов по Закону №94-ФЗ. Данная позиция 
подтверждается также письмом Минэкономразвития России от 
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23.09.2013 №Д28 и-1070 «О разъяснении положений Федерально-
го закона от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и 
муниципальных нужд».

Под профессионализмом в классической трактовке понимают 
высокое мастерство, глубокое овладение профессией, качествен-
ное, профессиональное исполнение. Профессионалом же считает-
ся человек, подготовленный для работы в определенной сфере и 
имеющий знания и навыки, а при необходимости и допуск к выпол-
нению обязанностей по специальности; при этом не каждый про-
фессионал является опытным мастером.

это означает, что к профессионалу изначально предъявляется 
минимальный базовый набор требований, и должна быть учтена 
внутренняя иерархия профессионалов с учетом их опыта и мастер-
ства. Так, Г. Гарднер и ли Шульман 1 в своей работе к базовым харак-
теристикам профессионала относят наличие теоретических зна-
ний; владение навыками и приемами, необходимыми для специ-
альности; учет потребностей общества и государства; соблюдение 
профессиональной этики; системный подход к обучению, а также 
участие в развитии профессионального сообщества, отвечающего 
за качество практики и образования в конкретной профессиональ-
ной области.

Хотелось бы также отметить еще один немаловажный аспект. 
В общем смысле профессионализм предполагает не только 
определенные требования к образованию, опыту, уровню ис-
полнения должностных обязанностей, но и соответствующий 
должностной статус, а также уровень дохода и иные дополни-
тельные права профессионала. Так, согласно представлениям 
западных ученых-социологов, профессионализм, главным об-
разом, предполагает принадлежность к определенному соци-
альному слою, высокий уровень доходов и независимость в 
работе.

Проведя анализ зарубежных исследований по рассматри-
ваемой проблематике, можно сделать вывод, что указанная 
тема актуальна в каждой стране, реализующей государствен-
ную закупочную политику. Большинство зарубежных исследо-
ваний качественно различаются по целям, однако базируются 
на одном методе получения информации — анкетирования и 
опросах участников системы. Конечно, сводный обзор, пред-

1 Джон Богл Не верьте цифрам! Размышления о заблуждениях инвесторов, 
капитализме, «взаимных» фондах, индексном инвестировании, предпринима-
тельстве, идеализме и героях. М.: Альпина Паблишер, 2013.
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ставленный в таблице 12, не является полным, однако он по-
зволяет выявить некоторые общие профессиональные навыки 
специалистов в сфере закупок, обязательные при занятии дан-
ной должности.

Таблица 12
ОБЗОР ЗАРУБЕжНыХ ИССлЕДОВАНИй

год авторы компетенции персонала  
в сФере закупок

2006 Guinipero, Handfield  
и Eltantawy 

l навыки командообразования;
l навыки стратегического планирования;
l исследование базы потенциальных поставщиков;
l умение выступать с презентациями, выступать на 

публике;
l грамотная речь и письмо;
l технические навыки;
l финансовые навыки

2002 Storer and Rajang 

l технические навыки;
l управленческие навыки; 
l поведенческие навыки;
l работа с IT-технологиями;
l бизнес-информированность

1995 Murphy 

l умение вести переговоры;
l управленческие навыки;
l грамотность при работе с компьютерами;
l математические знания

Benon S. Basheka

l умение добиваться заключения эффективных кон-
трактов;
l умение разрабатывать и реализовывать планы;
l навыки, в соответствии с этическим кодексом;
l предпринимательский дух, навыки делового об-

щения, любознательность;
l нацеленность на удовлетворение потребностей, 

системное мышление

Сводные данные позволяют дать совокупность минимального 
набора знаний, умений и навыков, требующихся для исполнения 
функций специалиста в сфере закупок. Интересно, что исследова-
тели сходятся во мнении, что помимо технических навыков высо-
ка значимость стратегических и управленческих навыков. Также 
анализ показал, что отсутствие общих сводных знаний в сфере за-
купок делает затруднительным создание общих стандартов в дан-
ной сфере.

Касаясь разработанных и применяемых профессиональных 
стандартов, отметим, что разработаны и действуют в настоящее 
время подобные документы в Великобритании, США, Канаде:
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В дополнение к последнему следует отметить, что в США су-
ществует «Общий свод знаний» 1, содержащий перечень знаний и 
навыков, которые требуются специалистам в зависимости от вы-
бранной профессии. Кроме США, данный свод знаний применяет-
ся в Канаде и ряде других стран. Данный свод состоит из 10 функ-
циональный областей, к каждой из которых составлен свой ком-
плекс знаний, а также связанные с этими знаниями обязанности 
и задачи. Существуют также и исключительные знания, которые 
требуются только для выполнения обязанностей специалистам 
CPPB или CPPO.

Международный опыт позволяет применить определенные 
уровни квалификации (Ian Mackie. Skills Framework For Procurement 
And Contract Management in Local Government, Capability Sub Group, 
13/11/12):

уровень описание  
критериев

виды трудовой 
деятельности иерархия

уровень 0.  
базовый  
уровень

сотрудник осведомлен  
о процедурах закупки.  
способен следовать  

инструкциям  
и понимать  

документацию

специалист 
по закупкам 
(Procurement 

Officer)

сотрудник,  
подчиняющийся  

ведущему  
специалисту

уровень 1.  
понимание

сотрудник умеет  
вы делять ключевые 

особенности каждого 
случая и понимать  

их дальнейшую роль  
в ходе процедуры. 

способен  
при необходимости 

задавать подходящие 
конструктивные  

вопросы по каждому 
случаю

ведущий  
специалист  
по закупкам

 (Senior 
Procurement 

Officer)

старший сотрудник 
в структуре закупок, 

подчиняющийся  
главе департамента 

или директору  
по закупкам

1 2008 UPPCC Body Of Knowledge.UPPCC Offcial Candidate Hand-
book for Certifcation. 2009–2010 Edition. URL: http: // www.vagp.org/_docs/
certification/10handbook.pdf.

великобритания

l базовые навыки специалиста в сфере 
государственных закупок; 
l профессиональный стандарт специа-

листа по закупкам

сша

l сертифицированный профессиональ-
ный «закупочный приобретатель» 
(CPPB); 
l сертифицированный офицер по пу-

бличным закупкам (CPPO)

>>
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уровень описание  
критериев

виды трудовой 
деятельности иерархия

уровень 2.  
знание

сотрудник в деталях 
знает особенности  
процедур закупок  

и продаж. понимает 
суть процессов. 

способен руководить 
ходом закупок и давать 

советы по ситуации

директор  
по закупкам 

(Principal 
Procurement 

Officer)

старший сотрудник, 
подчиняющийся главе 

департамента.  
в компаниях/муници-
палитетах, где каждый 
отдел/отрасль имеет 
собственную службу 
по закупкам, может 

быть отдельный  
директор по закупкам 
для каждого отдела

уровень 3.  
экспертный  

уровень

сотрудник имеет  
обширный практичес-
кий опыт в закупках  

и продажах в дополне-
ние к доскональному 

знанию теории. 
способен обобщать  

и анализировать опыт, 
руководить командой 

глава  
департамента  

закупок 
(Head of 

Procurement)

профессиональный 
управляющий  

процессом закупок  
и продаж в стране, 

муниципалитете  
или корпорации

Обобщив требования к данной профессии, отметим, что кон-
трактный офицер контрактной службы в США является высококва-
лифицированным служащим федеральных органов правительств 
США. В его основные функции входит определение масштабов кон-
куренции на торгах, формы самих торгов, границы цены контракта, 
контроля исполнения контракта, а также досрочное прекращение 
контракта. Руководители федеральных исполнительных органов 
делегируют свои полномочия в части осуществления закупочных 
процедур так называемым контрактным офицерам, которые ис-
полняют соответствующие функции либо на постоянной основе, 
либо назначаются для проведения закупок в соответствии с проце-
дурами, предусмотренными в Федеральных закупочных правилах. 
Только контрактные офицеры вправе подписывать федеральные 
контракты от имени соответствующих федеральных органов. это, 
можно сказать, некая управленческая элита, работающая в сфере 
эффективного распределения государственных финансов для удо-
влетворения государственных и общественных нужд. Контрактные 
офицеры наделены другими важнейшими полномочиями по орга-
низации и проведению закупочных процедур: они выбирают спо-
собы размещения заказов и типы контрактов в рамках ограниче-
ний, установленных Федеральными закупочными правилами (FAR) 
и (при наличии) дополнениями к FAR соответствующего ведомства; 
определяют начальную цену, условия приостановления и досроч-

>>
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ного прекращения контракта, а также иные параметры закупок и 
условия контрактов.

Прибегают к введению такого рода должностей также и в стра-
нах ЕС, некоторых иных странах, устанавливая особые требования 
контрактному офицеру: наличие специализированной лицензии, 
профильное образование, повышение уровня образования и об-
новление знаний не реже чем раз в три (пять) лет.

Вышеприведенные требования к профессиональному управле-
нию закупками актуальны и для Российской Федерации, где подоб-
ные стандарты находятся еще на стадии проектов. Анализ, прове-
денный на основе результатов исследований по выявлению ключе-
вых навыков специалистов в сфере закупок, определенного спектра 
статистических данных, а также зарубежных профессиональных 
стандартов и квалификационных требований показал, что эффек-
тивный профессионал в области закупок сегодня должен обладать 
комплексом технических, стратегических, аналитических и управ-
ленческих навыков.

Для подтверждения данного тезиса приведем несколько стати-
стических показателей. Сравнительный анализ показателей каче-
ства работы заказчика, по данным Национального рейтинга про-
зрачности закупок за 2013 и 2014 годы, позволяет выделить долю 
незавершенных конкурентных процедур на общероссийском 
официальном сайте — 15,4% в 2014 году, тогда как в 2013 году 
данный показатель составлял лишь 0,72% от общего объема за-
купок. Доля конкурентных процедур с отсутствием протокола 
на общероссийском официальном сайте — 2,98% в 2014 году, в 
2013 году данный показатель составлял 2,83% от общего объема 
закупок. Данные показатели отражают, насколько ответственно 
заказчик относится к выполнению своих обязанностей в соответ-
ствии с законодательством в сфере размещения государственно-
го заказа и насколько качественно оформляет документацию для 
его проведения. Так, в 2014 г., произошел резкий рост доли неза-
вершенных процедур на ООС (zakupki.gov.ru): 2014 г. — 15,4%, 2013 
г. — 0,72%. Наблюдается положительная тенденция снижения ко-
личества конкурентных процедур с просроченным сроком разме-
щения протоколов на ООС (с 14,23% до 0,48%) и регистрируется 
уменьшение конкурентных процедур, на которые были присланы 
заявки на получение разъяснения (с 2,27% до 0,3%). В целом доля 
процедур с нарушениями сохранилась на том же уровне: за пери-
од 2014 г. — 19,16%, за НРПЗ 2013 г. — 20,05%. Также переходный 
период характеризуется увеличением доли заключенных кон-
трактов по закупкам у единственного поставщика на 8%, в особен-
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ности это увеличение заметно в секторе федеральных заказчиков, 
рост составил более 13% 1.

Подводя итог, отметим следующее. Разработанный в настоя-
щее время проект Профессионального стандарта «Специалист в 
сфере закупок» является лишь первым шагом для формирования 
качественного нового состава «управленцев» для профессиональ-
ного управления в контрактной системе. Для эффективной работы 
участников контрактной системы должны быть утверждены квали-
фикационные стандарты и требования, распределяющие функцио-
нал между сотрудниками и исключающие дублирование функций, 
имеющие четкие характеристики знаний и навыков, необходимых 
для выполнения соответствующих функций.

Вместе с тем следует отметить, что требования к квалификации 
специалистов проработаны в Законе о контрактной системе не в 
полной мере. Так, субъектам, на которого распространяется дей-
ствие принципа профессионализма, Закон о контрактной системе 
определяет заказчика, специализированную организацию и кон-
трольный орган в сфере закупок. Необходимо отметить, что пере-
чень субъектов правоотношений в сфере закупок не ограничива-
ется указанными категориями лиц. Полный перечень участников 
контрактной системы определен в п. 1 ст. 3 Федерального закона 
№44-ФЗ, где к этим участникам отнесены:
n участники закупок, иначе говоря — потенциальные постав-

щики товаров, работ, услуг;
n уполномоченный орган, уполномоченное учреждение, созда-

ваемые в целях централизации закупок в соответствии со ст. 26 За-
кона о контрактной системе;
n эксперты, привлекаемые заказчиком для оценки на разных 

стадиях закупки;
n лица и организации, осуществляющие общественный кон-

троль согласно ст. 102 Закона о контрактной системе;
n операторы электронных площадок.
Таким образом, по нашему мнению, учитывая основополагаю-

щий характер принципов правового регулирования, перечень 
участников-профессионалов должен охватывать всю сферу соот-
ветствующего института права, т. е. распространять свое действие 
на всех субъектов данных правоотношений.

В связи с чрезвычайной актуальностью институциональные 
проблемы развития системы госзакупок были проанализированы 
специалистами ОэСР, отметившими, что простое, доступное для 

1 Национальный рейтинг прозрачности закупок в 2013 году // URL: http: // 
nrpz.ru/raiting_2013.html#content-inner
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понимания и имеющее внятное методическое обеспечение нацио-
нальное законодательство, является ключевым драйвером разви-
тия и повышения эффективности государственных закупок 1.

В дополнение к требованиям к работникам заказчика и их уров-
ню профессионализма, установленным Федеральным законом от 
5 апреля 2013 г. №44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» в качестве конструктивных предложений по совер-
шенствованию реализации принципа профессионализма, можно 
выделить следующее.

Для привлечения к работе профессионалов создать возмож-
ность привлечения экспертов к работе комиссий не на постоян-
ной основе, с помощью электронного ресурса, объединяющего 
аккредитованных (например, при Минэкономразвития) специали-
стов, привлекаемых к работе комиссий через Интернет («трудо-
вая биржа по КС»). Решения экспертов, привлекаемых подобным 
образом следует подтверждать усиленной квалифицированной 
электронной цифровой подписью. Необходимо также учитывать 
потребность в повышении профессиональных качеств прочих 
участников контрактной системы, особые квалификационные 
требования к которым законом не установлены. Таким образом, 
крупными закупками должны будут заниматься только профессио-
налы. это не означает, что заказчик будет обязан создавать новое 
структурное подразделение и раздувать штаты. Функции контракт-
ной службы могут быть возложены на уже существующие подраз-
деления. Кроме того, необходимо понимать, что если заказчиком 
будет создана высококвалифицированная контрактная служба, то 
затраты на ее создание и функционирование окупятся за счет по-
вышения эффективности закупок.

Таким образом, представляется целесообразным рассматривать 
два основных направления совершенствования профессиональ-
ного контрактного управления, при любом из которых необходимо 
постепенное введение квалификационных требований к работни-
кам заказчика сферы госзаказа с учетом вопросов финансирова-
ния заказчиков. Первым направлением должна стать апробация 
успешного опыта «надконтрактного» управления, применяемого в 
США, с наделением полномочиями по реализации госзаказа, рав-
ными ответственности за ее реализацию. Такой управляющий бу-
дет не исполнителем, а руководителем-профессионалом. Данный 

1 Контрактная система закупок в российской экономике: перспективы и 
ограничения развития: Научный доклад / Рук. темы — д. э.н. Смотрицкая И. И., 
исполнители: д. э.н. черных С. И., к. э.н. Шувалов С. С. М.: Иэ РАН, 2014.
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шаг способен вывести контрактное управление на качественно 
иной уровень, максимально централизовав закупки и укрупнив 
заказчиков. В качестве второго направления можно рассмотреть 
неизменность статуса управляющего-исполнителя, однако такой 
сценарий потребует пересмотра функционала и квалификацион-
ных требований к данной должности и перераспределения обя-
занностей управляющего, закупочной и приемочной комиссий.

Необходимо также учитывать потребность в повышении про-
фессиональных качеств прочих субъектов контрактной системы, 
особые квалификационные требования к которым законом не 
установлены. Существенным пробелом на наш взгляд, является от-
сутствие регламентации «качественного состава» для привлекае-
мых экспертов, а также лиц, в чьи обязанности будет входить про-
ведение мониторинга и аудита.

Отсутствие четких квалификационных требований профессио-
нальных и этических стандартов, а также сжатые сроки переход-
ного периода могут привести заказчиков лишь к формальному ис-
полнению требований принципа профессионализма, не улучшив 
качественную составляющую. Поэтому одной из основных задач 
политики текущего периода должно стать обеспечение кадровой 
составляющей будущего контрактного управления — отбор, под-
бор обучение и определение карьерного роста высококвалифици-
рованного персонала. Создание новой профессиональной среды 
и профессиональной культуры представляет собой долгий и слож-
ный процесс в условиях адаптации российской системы закупок к 
современным социально-экономическим вызовам. Крайне необ-
ходимы изменения в законодательном регулировании профес-
сионального контрактного управления, требующие тщательной 
проработки и рассмотрения не только с точки зрения заказчика, 
но и через призму реализации функций иных участников данной 
системы, в целью реализации комплексного подхода.

В этих условиях требуется наличие минимального набора ин-
струментов, необходимых для обеспечения эффективной защиты 
прав хозяйствующих субъектов, участвующих в публичных за-
купках. Международный и зарубежный опыт показывают, что к 
принципам обжалования и разрешения разногласий, связанных с 
публичными (общественными) закупками, относятся: транспарент-
ность, беспристрастность, справедливость, действенность, неди-
скриминационность и учет государственных интересов.

На международном уровне и в зарубежных государствах вы-
работаны определенные процедуры обжалования и разрешения 
разногласий в рассматриваемой сфере отношений. Так, в качестве 
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первой инстанции для разрешения разногласий может высту-
пать сама закупочная организация (заказчик — применительно к 
отечес твенной терминологии). К сожалению, при осуществлении 
закупок в России доля доверия к заказчикам невысока, в связи с 
чем обжалование на уровне заказчика не предусматривается зако-
нодательством, а соответственно, не применяется и, скорее всего, 
не найдет применения в дальнейшем.

К способам разрешения споров в рассматриваемой сфере от-
ношений относят: внесудебный (досудебный, административный) 
порядок и судебный порядок.

На международном уровне сформированы международные 
системы судебной и досудебной защиты в области публичных (об-
щественных) закупок. При этом применяется такая форма, как вы-
работка обязательных рекомендаций в отношении национальных 
систем в части формирования институтов защиты прав участников 
публичных (общественных) закупок. В качестве другой формы рас-
сматривается создание наднациональных органов (наднациональ-
ной инфраструктуры) по защите прав хозяйствующих субъектов.

Например, в Европейском союзе (ЕС) приняты специальные 
директивы по разрешению разногласий и применению директив 
в странах — членах ЕС. В защите прав хозяйствующих субъектов 
в рассматриваемой сфере участвуют Европейская комиссия и Ев-
ропейский суд. В директивах установлено, что в случаях, когда 
«явно и несомненно нарушены» положения Сообщества в области 
прокьюремента, Комиссия может известить об этом государство 
— члена ЕС и организатора конкурса и получить либо подтверж-
дение, что нарушение было устранено, либо объяснение причин, 
почему нарушение не подлежит устранению. В случае отсутствия 
удовлетворительного ответа Комиссия вправе возбудить дело про-
тив государства — члена ЕС.

В Соглашении ВТО о государственных закупках также говорится 
о том, что государства, вступающие в ВТО, обязаны ввести в дей-
ствие законы, которые гарантируют участникам, не выигравшим 
конкурс, соответствующие средства защиты.

При поддержке международных финансовых организаций Ко-
миссией ООН по праву международной торговли (ЮНСИТРАл) в 
1994 году был принят Типовой закон о закупках товаров (работ) и 
услуг. Очередным шагом указанной Комиссии ООН явилось приня-
тие 1 июля 2011 года нового Типового закона о публичных закупках. 
Данный документ подготовлен с целью поддержки согласования 
международных стандартов в области публичных закупок. В нем 
учтены положения Соглашения ВТО о государственных закупках, 
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директив Европейского Союза (о закупках и средствах правовой 
защиты), Конвенции ООН против коррупции, актов Всемирного 
банка и аналогичных документов других международных финан-
совых организаций. При разработке нового Типового закона учтен 
накопленный в данной сфере опыт. В части разрешения разногла-
сий сторон Типовым законом предусмотрено право поставщика 
(подрядчика) на обжалование закупочных процедур в закупающей 
организации, а также в административном или судебном порядке.

Заслуживает внимания зарубежный опыт защиты прав хозяй-
ствующих субъектов в рассматриваемой сфере. Так, например, в 
Швеции поставщик, считающий, что его интересы были нарушены 
или могли быть нарушены в связи с невыполнением законодатель-
ства о государственных закупках, может подать жалобу в Админи-
стративный суд. Суд должен без промедления рассмотреть данную 
жалобу. По результатам рассмотрения Суд может принять решение 
об отмене и повторном проведении закупки или о том, что реше-
ние по тендеру не должно быть принято прежде, чем нарушение 
будет устранено. жалобы на решения Административного суда мо-
гут подаваться в региональный Апелляционный административ-
ный суд. Высшей инстанцией является Верховный Административ-
ный суд. Как только тендер достиг стадии заключения контракта, 
рассмотрение жалобы больше не входит в компетенцию админи-
стративных судов. На этом этапе средством правовой защиты явля-
ется судебное разбирательство. Дело должно быть возбуждено не 
позднее одного года со дня заключения контракта.

Следует отметить, что в Российской Федерации также накоплен 
определенный опыт, касающийся разрешения споров хозяйствую-
щих субъектов, участвующих в публичных закупках. Речь идет как 
об административном, так и о судебном порядке рассмотрения 
споров.
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В настоящее время контрактная система, как и государствен-
ная закупочная политика нуждается в повсеместном совер-
шенствовании. Основной целью данного процесса является 

повышение эффективности функционирования и транспарентно-
сти процесса управления.

Для достижения поставленных целей необходимо комплекс-
ное использование транспарентных механизмов, инструментов и 
технологий, обуславливающих, как деятельность органов публич-
ного управления, так и заинтересованных представителей бизнеса 
и гражданского общества. Свободный доступ к информации о дея-
тельности органов власти для членов общества обеспечивается за 
счет формирования единого информационного пространства и 
развития информационных технологий. это приводит к повышению 
транспарентности действий органов власти, усилению конкуренции 
и росту эффективности функционирования контрактной системы.

Открытое государственное управление, привлечение соци-
ально активной части общества в процесс разработки и принятия 
управленческих решений через краудсорсинг позволят повысить 
эффективность принимаемых решений относительно моделей со-
вершенствования системы госзаказов. Инструментом реализации 
контрактной системы, направленным на повышение транспарент-
ности действий власти в рамках краудсорсинга, является публич-
ный аудит. Публичный аудит представляет собой форму контроля 
общественных организаций, отдельных граждан за действиями 
органов государственного управления. Причиной высокого уров-
ня коррупции в рамках реализации государственной закупочной 
политики в России служит отсутствие эффективных технологий 
контроля за соблюдением органами власти добросовестной и 
справедливой методики выбора поставщиков.

Значительной проблемой государственного управления явля-
ется развитие коррупции, подрывающей авторитет власти, затруд-
няющей проведение социальных преобразований в обществе и 

ЗаКлЮЧение
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сдерживающей рост экономики. Одной из наиболее коррумпиро-
ванных сфер экономики признана сфера реализации госзаказов. 
Коррупция в рамках управления контрактной системой не появи-
лась спонтанно, не вызвана только недостатками действующего за-
конодательства.

Публичный аудит может стать одним из эффективных инстру-
ментов решения проблем планирования и обоснования цены 
тендера, ухода от коррупционных схем в системе управления го-
сударственными и муниципальными заказами. Для того чтобы 
обеспечить максимальную транспарентность и эффективность пу-
бличного управления, представляется необходимым ввести пер-
манентный контроль со стороны представителей социума, обеспе-
чить реализацию инструментов общественного контроля, системы 
мониторинга и публичной оценки результативности деятельности 
органов государственной власти и местного самоуправления, в том 
числе на предмет выявления коррупции с учетом мнения граждан 
и через средства массовой информации.

Совместные проекты государства и частного бизнеса имеют 
большой потенциал для того, чтобы стать оптимальной площадкой 
для преодоления основополагающего противоречия между объ-
ективной необходимостью усиления публичного характера управ-
ления и отчуждением объекта управления от принятия и реализа-
ции решений. Расширение количества государственных контрак-
тов на аутсорсинг выполнения определенных функций требует как 
развития механизмов оптимизации расходов финансовых средств, 
выделяемых на проведение закупок, так и решение проблем орга-
низационного характера.

Для этого современная теория и практика бизнес-менеджмента 
предоставляют в распоряжение госаппарата целый спектр новых 
управленческих подходов, которые получили свое развитие и 
доказали свою эффективность именно в бизнес-среде. Одним из 
таких подходов является проектное управление, использование 
которого позволяет обеспечивать баланс интересов заказчика и 
исполнителей, а также возможность мониторинга и формирова-
ние отчетности по реализации государственных контрактов. Орга-
низация совместного проектного офиса из представителей испол-
нителей и государственного заказчика позволяет, с одной сторо-
ны, получить более ценный и адаптированный к практике органов 
власти результат проекта, который выступает как предмет закуп-
ки, а с другой стороны преодолеть сопротивление госслужащих 
нововведениям и постепенно формировать новую организацион-
ную культуру. С этой целью авторами предлагается использовать 
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набор инструментов и методов управления проектами стандарта 
PMBoK 5, Р2 М и «живую» методологию Agile, ориентированную на 
управление командой проекта. К сожалению, нередко представи-
тели органов власти уверены в том, что они уже используют про-
ектный подход и успешно закончили его внедрение, в то время, 
как имеют в распоряжении лишь отдельные элементы данной ме-
тодологии. Важно понимать, что проектное управление дает свой 
синергетический эффект только в том случае, если используется 
как система взаимодополняющих друг друга методов и инстру-
ментов с созданием проектных офисов, комплексным управлени-
ем жизненными стадиями и функциональными областями госу-
дарственного проекта.

Построение и становление эффективной антитеневой полити-
ки в рамках реализации контрактной системы возможно лишь на 
основе разработки и внедрения системного подхода к оценке дея-
тельности органов государственного управления, в том числе и на 
предмет устранения коррупции; создания доверительной системы 
обратной связи, позволяющей государству реализовать антикор-
рупционные мероприятия на основе информации, полученной от 
населения и институтов гражданского общества.

Одним из основополагающих принципов управления кон-
трактной системой является принцип повышения эффективнос-
ти. Существующая институциональная модель регулирования 
системы государственных закупок не обеспечивает на практике 
воспроизводство необходимых экономических и социальных 
эффектов. Проблема низкого качества реализации государствен-
ной закупочной политики требует глубокой проработки и оценки 
необходимого уровня эффективности инструментария с целью 
совершенствования экономических и социальных отношений 
в бюджетной сфере. Основой управления в рамках реализации 
государственной закупочной политики является наличие показа-
телей эффективности, методик их расчета и способов влияния на 
динамику роста эффективности.

Предложенная авторами методика оценки эффективности госу-
дарственной закупочной политики основана на анализе совокуп-
ности показателей, отражающих стоимость размещенных заказов 
и иные экономические показатели, качество приобретенной про-
дукции, степень удовлетворения социальных нужд государства и, 
в конечном итоге, общества. Для всестороннего анализа эффектив-
ности предлагается сгруппировать показатели по принципам про-
кьюремента. Необходимым условием повышения эффективности 
государственной закупочной политики является оценка динамики 
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развития системы в целом. Анализ показателей реализации госу-
дарственной закупочной политики служит одним из существенных 
инструментов, на основе которого формируются условия для ее 
совершенствования.

Еще одним современным направлением совершенствования 
системы управления закупками в контрактной системе является 
развитие такого инструмента, как солидарная организационная 
культура, элементами которой являются солидаризм коллектива в 
принятии решений относительно коррупционных взаимодействий, 
повышение профессионализма специалистов в сфере закупок.

На наш взгляд, человеческий фактор имеет определяющее зна-
чение в борьбе с коррупцией в контрактной системе и, следова-
тельно, развитая солидарная организационная культура коллек-
тивов работников сферы госзакупок призвана стать необходимым 
инструментом повышения эффективности функционирования 
контрактной системы, в целом.

Следует отметить, что совершенствование государственной 
контрактной системы должно стать непрерывным процессом, ко-
торый повлечет за собой коренные перемены в экономике и по-
зволит России выйти на новый, международный уровень.
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Приложение 1

эТАПы РАЗВИТИя  
ГОСУДАРСТВЕННОй ЗАКУПОчНОй ПОлИТИКИ 1

критерий
дореволю-

ционная  
россия

ссср

постсоветский 
период –  

современная 
россия

контрактная 
система —
госзаказ  

с 01.01.2014 г. 
(44-Фз)

документы, 
характери-

зующие  
поставщиков

перечень  
лучших  

поставщиков – 
«поставщиков 

двора  
его величества»

перечень  
лучших  

поставщиков – 
«поставщиков 

кремля»

реестр 
недобросо-

вестных  
постав-щиков 
(94-Фз, ст.19)

реестр 
недобросо-

вестных  
постав-щиков 

(44-Фз, ст. 104)

наличие 
конкурсной 

основы

появился аналог 
современного  

конкурса,  
его основные 

составляющие: 
публичный 

заказ, поиск 
исполнителей, 

условия  
выполнения 

подряда

отсутствие  
конкурса,  
контракты  

заключались 
стихийно

введение 
нормы об обя-

зательности 
конкурсной 

основы указом 
президента рФ 
от 08.04.1997 г. 

регламентация 
конкурентных 

способов 
определения 
поставщика, 
в т.ч. 6 видов 

конкурса,  
2 вида аукцио-

на, запрос  
котировок,  

запрос  
предложений  

(44-Фз, ст. 24) 
характер  
госзаказа

договорной,  
согласительный обязательный договорной, 

контрактный контрактный

1 Составлено авторами по материалам исследования.

Приложения

>>
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критерий
дореволю-

ционная  
россия

ссср

постсоветский 
период –  

современная 
россия

контрактная 
система —
госзаказ  

с 01.01.2014 г. 
(44-Фз)

уровень  
регулирования 
действующим 

законода-
тельством

Федеральный

Федеральный, 
региональный, 

муниципальный 
(94-Фз)

Федеральный, 
региональ-

ный, муници-
пальный, 
государ-
ственные 

корпорации, ав-
тономные, госу-
дарственные и 

муниципальные 
автономные 
предприятия

основная 
сфера  

применения 
госзаказа

оборонная  
промыш-
ленность

ремонтно-
строительные 

работы  
и строительство

различные 
сферы, вклю-
чая оборону и 
строительство

все сферы, 
обеспечи-

вающие жизне-
деятельность,  
в т.ч. иннова-

ционная

>>
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Приложение 2

МЕТОДОлОГИя 10 ОБлАСТЕй  
ЗНАНИй УПРАВлЕНИя ПРОЕКТАМИ,  

В СООТВЕТСТВИИ С РУКОВОДСТВОМ К СВОДУ ЗНАНИй  
ПО УПРАВлЕНИЮ ПРОЕКТАМИ PMBOK® (ПяТОЕ ИЗДАНИЕ) 1

1. Методы и инструменты управления интеграцией проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

4.1.  разработка устава 
проекта

1. экспертная оценка.
2.  методы организации групповой работы: мозговой 

штурм, разрешение конфликтов, решение проблем и 
управление совещаниями.

4.2.  разработка плана 
управления  
проектом

1. экспертная оценка.
2. методы организации групповой работы.

4.3.  руководство  
и управление  
работами проекта

1. экспертная оценка.
2.  информационная система управления проектами предо-

ставляет доступ к инструментам уп.
3.  совещания: обмен информацией, мозговой штурм, оцен-

ка вариантов или проектирование; принятие решений.
4.4.  мониторинг  

и контроль работ 
проекта

1.  экспертная оценка, с целью интерпретации информации, 
получаемой в результате мониторинга и контроля.

2.  аналитические методы: регрессионный анализ, методы 
группировки, причинный анализ, анализ резервов, ана-
лиз тенденций, управление освоенным объемом, анализ 
отклонений.

3.  информационная система управления проектами обес-
печивает доступ к автоматизированным инструментам 
составления расписания, расчета стоимости и ресурсов, 
показателям исполнения, базы данных, записи проектов 
и финансовым инструментам.

4. совещания.
4.5.  интегрированный 

контроль  
изменений

1. экспертная оценка.
2. совещания.
3. инструменты контроля изменений.

1 Составлено авторами на основе анализа руководства к Cводу знаний 
по управлению проектами (Руководство PMBoK) — Пятое издание. Project 
Management Institute. 2013. 586 с. (нумерация в таблице указана в соответ-
ствии с данным источником).
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2. Методы и инструменты управления содержанием проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

5.1.  планирование 
управления  
содержанием

1. экспертная оценка.
2. совещания.

5.2. сбор требований 1. интервью.
2. Фокус-группы.
3. семинары с участием модератора.
4.  методы группового творчества: мозговой штурм, метод 

номинальных групп,  построение ассоциативных карт, 
диаграмма сходства, анализ решений на основе множе-
ства критериев. 

5.  методы группового принятия решения: единогласие, 
большинство, относительное большинство, диктатура.

6. анкеты и опросы.
7.  наблюдения (внешним наблюдателем или «наблюдате-

лем-участником»).
8.  прототипы (создание экспериментальных моделей для 

проведения экспериментов пользователем, формирова-
ния отзывов и пересмотра прототипа заказчиком).

9.  бенчмаркинг (сравнение с практиками сопоставимых ор-
ганизаций).

10.  контекстные диаграммы (демонстрируют входы и вы-
ходы бизнес-системы, действующих лиц, обеспечиваю-
щих вход и получающих выход бизнес-системы).

11. анализ документов.
5.3.  определение  

содержания
1. экспертная оценка.
2.  анализ продукта (иерархическое разбиение продукта, 

системный анализ, анализ требований, системная ин-
женерия, функционально-стоимостной анализ и анализ 
ценности).

3. Формирование альтернатив.
4. семинары с участием модератора.

5.4.  создание  
иерархической 
структуры работ 
(иср)

1.  декомпозиция (все содержание работ на самых нижних 
уровнях должно сворачиваться в более высокие уровни 
— «правило 100 %»).

2. экспертная оценка.

5.5.  подтверждение 
содержания

1.  инспекция, связанная с приемкой заказчиком поставляе-
мых результатов.

2. методы группового принятия решений.
5.6.  контроль 

 содержания
1.  анализ отклонений от первоначального базового плана 

по содержанию.
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3. Методы и инструменты управления сроками проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

6.1.  планирование 
управления  
расписанием

1. экспертная оценка.
2. аналитические методы.
3. совещания.
–  разработка и актуализация модели расписания проекта, 

контрольные пороги отклонений от расписания.
6.2.  определение  

операций
1. декомпозиция.
2.  планирование методом набегающей волны (это метод с 

последовательным уточнением, при котором работа, ко-
торую надо будет выполнить в ближайшей перспективе, 
планируется более подробно чем  далеко отстоящая).

3. экспертная оценка.
6.3.  определение 

последовательности 
операций

1.  метод диаграмм предшествования (PDM) — операции 
представляются узлами и графически связаны одной или 
несколькими логическими связями, которые показывают 
последовательность выполнения операций. 4 типа свя-
зей: Финиш-старт (FS), Финиш-финиш (FF), старт-старт 
(SS). старт-финиш (SF).

2.  определение зависимостей: обязательных, дискрецион-
ных, внешних, внутренних.

3.  опережения и задержки (опережение — это временной 
интервал, на который может быть сдвинуто исполнение 
последующей операции относительно предшествующей 
на более ранний срок; задержка — количество времени, 
на которое необходимо задержать последующую опера-
цию относительно предшествующей).

–    построение диаграммы сети расписания проекта — гра-
фическое отображение логических связей, также назы-
ваемых зависимостями, между операциями расписания 
проекта.

6.4.  оценка ресурсов 
операций

1. экспертная оценка ресурсов входов  этого процесса.
2. анализ альтернатив операций расписания.
3. опубликованные оценочные данные.
4.  оценка «снизу вверх» (когда операция не может быть 

оценена с достаточной степенью уверенности, работы 
операции разделяются на более мелкие элементы).

5.  программное обеспечение для управления проектом 
(инструменты составления расписания и разнообраз-
ных ресурсных календарей, определения иерархичес-
ких структур ресурсов, доступности и стоимости ре-
сурсов).

6.5.  оценка 
длительности  
операций

1. экспертная оценка.
2.  оценка по аналогам продолжительности или стоимости 

операции или проекта с использованием исторических 
данных аналогичной операции или проекта.

3.  параметрическая оценка использует алгоритм для вы-
числения стоимости или длительности на основе истори-
ческих данных и параметров проекта. >>
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подразделы области 
знаний методы и инструменты

6.5.  оценка 
длительности  
операций

4.  оценка по трем точкам исходит из метода оценки и 
анализа программ PERT и использует две распростра-
ненные формулы — треугольное распределение и бета-
распределение. 

5.  методы группового принятия решений (мозговой штурм, 
метод дельфи или метод номинальных групп).

6. анализ резервов на возможные потери.
6.6.  разработка  

расписания
1.  анализ сети расписания включает расчет даты ранне-

го и позднего старта и финиша незавершенных частей 
операций проекта. некоторые пути в сети могут иметь 
точки схождения или расхождения, которые можно ис-
пользовать в анализе сжатия расписания и других видах 
анализа.

2.  метод критического пути (CPM). критический путь — это 
последовательность операций, самый длительный путь в 
расписании проекта, который определяет самую корот-
кую возможную длительность проекта. 

3.  метод критической цепи (CCM) — метод разработки 
расписания, позволяющий команде проекта размещать 
буферы на любом пути в расписании, чтобы учесть огра-
ниченность ресурсов и неопределенности, связанные с 
проектом. критическая цепь — это критический путь с 
ресурсными ограничениями.

4.  методы оптимизации ресурсов: 
–  выравнивание ресурсов — метод регулирования дат стар-

та и финиша операций с учетом ограничений ресурсов в 
целях уравновешивания спроса на ресурсы с доступным 
предложением. 

–  сглаживание ресурсов — при сглаживании ресурсов 
критический путь проекта не меняется. не оптимизиру-
ются все ресурсы, так как операции могут быть отложе-
ны только в рамках их свободного или общего времен-
ного резерва.

5.  методы моделирования: анализ сценариев «что/если», 
имитация.

6.  опережения и задержки — это уточнения, вносимые во 
время анализа сети для разработки жизнеспособного 
расписания путем корректировки времени старта после-
дующих операций.

7.  сжатие расписания (без сокращения содержания про-
екта):

–  сжатие — метод для сокращения длительности рас-
писания за счет добавления ресурсов с учетом ми-
нимизации дополнительных затрат на уменьшение 
длительности (одобрение сверхурочной работы, плата 
за ускорение поставки для операций на критическом 
пути).

–  быстрый проход: операции или фазы, которые в обычной 
ситуации выполнялись бы последовательно, выполняют-
ся параллельно на протяжении по крайней мере некото-
рой части их длительности.

>>

>>
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подразделы области 
знаний методы и инструменты

6.6.  разработка  
расписания

8.  автоматизированные инструменты составления распи-
сания:

–  линейчатые диаграммы ганта, в которых операции пере-
числены на вертикальной оси, даты приведены на гори-
зонтальной оси, а длительности операций показаны в 
виде горизонтальных полос, расположенных в соответ-
ствии с датами старта и финиша.

–  диаграммы контрольных событий аналогичны линейча-
тым диаграммам, но показывают только запланирован-
ные даты начала или завершения получения основных 
результатов и ключевые внешние события.

–  диаграммы сети расписания проекта в формате диаграм-
мы «операции в узлах» 

6.7.  контроль 
расписания

1. анализ исполнения расписания: 
– анализ тенденций;
–  сравнение прогресса на протяжении критического 

пути;
–  метод критической цепи (сравнение объема оставше-

гося буфера с объемом буфера, необходимого для 
обеспечения соблюдения срока завершения);

–  управление освоенным объемом — измерения выпол-
нения сроков, такие как отклонение по срокам (оср) и 
индекс выполнения сроков (ивср).

2. программное обеспечение для управления проектом.
3. методы оптимизации ресурсов.
4. методы моделирования.
5.  опережения и задержки — анализ сети для поиска 

способов приведения отстающих операций проекта в 
соответствие с планом.

6.  методы сжатия расписания используются для поиска 
способов приведения отстающих операций проекта в 
соответствие с планом, используя быстрый проход 
или сжатие расписания для оставшихся работ.

>>
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4. Методы и инструменты управления стоимостью проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

7.1.  планирование 
управления  
стоимостью

1.  экспертная оценка, основанная на исторической инфор-
мации, о среде и предыдущих подобных проектах.

2. аналитические методы.
3. совещания для разработки плана управления стоимостью.

7.2.  оценка 
стоимости

1. экспертная оценка.
2. оценка по аналогам.
3. параметрическая оценка.
4.  оценка «снизу вверх» — детальная стоимость отдельных 

пакетов работ или операций суммируется или «сверты-
вается» до более высоких уровней.

5.  оценка по трем точкам: наиболее вероятная (cM), опти-
мистическая (сO), пессимистическая (сP) стоимость опе-
рации. две формулы — треугольное распределение и 
бета-распределение. 

6.  анализ резервов: резервов на возможные потери и ре-
зервов на управленческие резервы.

7. стоимость качества.
8. программное обеспечение для управления проектом.
9. анализ предложений поставщиков.
10. методы группового принятия решений.

7.3.  определение 
бюджета

1.  суммирование стоимости по пакетам работ в соответ-
ствии с иср. 

2. анализ резервов.
3. экспертная оценка.
4. исторические связи.
5. сверка лимитов финансирования.

7.4.  контроль  
стоимости

1.  управление освоенным объемом (EVM): плановый объ-
ем (по) — авторизованный бюджет, выделенный на за-
планированные работы; освоенный объем (оо) — объем 
выполненных работ, выраженный в показателях авто-
ризованного бюджета, выделенного на данные работы; 
фактическая стоимость (Фс) — фактически понесен-
ные затраты на выполнение работ в рамках операции 
за определенный период времени. при этом проводится 
мониторинг отклонений от одобренного базового плана: 
отклонений по срокам, отклонений по стоимости, индек-
са выполнения сроков, индекса выполнения стоимости.

2.  прогнозирование: прогноз по завершении (ппз) рас-
считываются как фактическая стоимость, учтенная для 
завершенных работ, плюс прогноз до завершения (пдз) 
оставшихся работ. ппз = Фактическая стоимость + пдз 
«снизу вверх».

3.  индекс производительности до завершения (ипдз) — 
показатель эффективности выполнения проекта по сто-
имости, отношение стоимости выполнения оставшейся 
части работ к оставшемуся бюджету.

4.  анализ исполнения: анализ отклонений при использо-
вании в EVM, анализ тенденций, исполнение освоенного 
объема.

5. программное обеспечение для управления проектом.
6. анализ резервов.
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5. Методы и инструменты управления качеством проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

8.1.  планирование 
управления  
качеством

1.  сравнительный анализ стоимости меры в отношении ка-
чества с ожидаемой от нее выгодой.

2.  стоимость качества — затраты на протяжении жизнен-
ного цикла продукта, направленные на предотвращение 
несоответствия требованиям, затраты, связанные с не-
выполнением требований (доработка), затраты на отка-
зы — стоимость низкого качества.

3.  семь основных инструментов качества — инструменты 7QC:
–  диаграммы причинно-следственных связей: диаграммы 

«рыбий скелет» или диаграммы исикавы;
–  блок-схемы, также называемые картами процессов;
–  диаграммы парето — вертикальные столбчатые диаграммы, 

которые используются для определения нескольких наибо-
лее важных источников, вызывающих большинство эффек-
тов проблемы. категории, показанные на горизонтальной 
оси, представляют собой существующее распределение ве-
роятностей, учитывающее 100% возможных наблюдений;

–  гистограммы — вид столбчатой диаграммы для описания 
центра распределения, дисперсии и формы статистиче-
ского распределения;

–  контрольные карты используются для определения того, 
является ли процесс стабильным или нет и характеризу-
ется ли он предсказуемым исполнением;

–  диаграммы разброса — это графики корреляций, кото-
рые используются для объяснения изменения в зависи-
мой переменной Y, относительно изменения, наблюдае-
мого в независимой переменной X.

4. бенчмаркинг.
5.  планирование экспериментов для определения факто-

ров, которые могут оказывать влияние на параметры 
разрабатываемого  продукта или процесса, а также ко-
личества и типов тестов и их влияния на стоимость ка-
чества.

6. выборочный контроль.
7. дополнительные инструменты планирования качества.
8. совещания.

8.2.   обеспечение  
качества

1. инструменты управления и контроля качества:
– диаграммы сходства;
– диаграммы процесса осуществления программы (PDPC);
– ориентированные графы взаимоотношений;
– матрицы приоритетов;
– диаграммы сети операций;
– матричные диаграммы.
2. аудиты качества.
3. анализ процессов.

8.3.  контроль  
качества

1. семь основных инструментов качества.
2. выборочный контроль.
3.  инспекция (проверка продукта работы для определения 

его соответствия документированным стандартам);
4. обзор одобренных запросов на изменения.
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6. Методы управления человеческими ресурсами проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

9.1.  планирование 
управления 
человеческими 
ресурсами

1. организационные диаграммы и должностные инструкции:
–  иерархические диаграммы. организационная структура 

работ (OBS) похожа на иср. под каждым отделом указан 
список операций проекта или пакеты работ. таким обра-
зом, конкретный функциональный отдел может узнать 
обо всех своих обязанностях по проекту;

–  матричные диаграммы. матрица ответственности (мо) — 
таблица, показывающая ресурсы проекта, назначенные 
для каждого пакета работ. она используется для отобра-
жения связей между пакетами работ или операциями и 
членами команды проекта;

–  текстовые форматы. в них описываются сферы ответ-
ственности членов команды, обязанности, полномочия, 
компетенции и квалификации требующие подробно-
го описания (должностные инструкции, форма роли-
обязанности-полномочия).

2.  налаживание связей — это формальное и неформаль-
ное взаимодействие с другими лицами в организации, 
отрасли или в профессиональной среде, цель — воз-
действовать на результативность различных вариантов 
обеспечения персоналом.

3.  теория организации. результативное использование ее 
положений, позволяет сократить время, стоимость или 
трудоемкость, необходимые для создания выходов про-
цесса планирования управления человеческими ресурса-
ми, и повысить эффективность планирования.

4. экспертная оценка.
5. совещания.

9.2.  набор команды 
проекта

1. предварительное назначение.
2.  переговоры по поводу назначения персонала команды 

управления с функциональными руководителями,  дру-
гими командами внутри исполняющей организации, 
внешними организациями, исполнителями, поставщика-
ми, подрядчиками.

3. набор персонала.
4. виртуальные команды.
5.  анализ решений на основе множества критериев: до-

ступность, расходы, опыт, способность, знания, навыки, 
отношение сотрудника, международные факторы.

9.3.  развитие 
команды  
проекта

1. навыки межличностного общения.
2. обучение.
3.  действия по укреплению команды. например, модель 

Tuckman ladder которая включает пять стадий развития, 
через которые должны пройти команды: формирование, 
шторм, регулирование, результативность, завершение. >>
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подразделы области 
знаний методы и инструменты

9.3.  развитие 
команды  
проекта

4.  основные правила в отношении приемлемого поведения 
со стороны членов команды проекта, снижают недопо-
нимания и увеличивают продуктивность.

5.  совместное расположение — «компактная матрица», 
предполагает размещение всех или большинства наибо-
лее активных членов команды проекта в одном месте для 
расширения их возможностей работать в единой коман-
де. может быть временным или на срок всего проекта.

6. признание заслуг и вознаграждение.
7. инструменты оценки персонала.

9.4.  управление  
командой  
проекта

1. наблюдение и обсуждение.
2.  оценка исполнения проекта: уточнение распределения 

ролей и сфер ответственности, обеспечение конструк-
тивной обратной связи членам команды, обнаружение 
неизвестных или нерешенных проблем, разработку ин-
дивидуальных планов обучения и постановку конкретных 
целей на будущие периоды времени.

3.  урегулирование конфликтов: уклонение/избегание, 
сглаживание/приспосабливание, компромисс/урегули-
рование, принуждение/указания, сотрудничество/раз-
решение проблем. 

4.  навыки межличностного общения, например, лидерство, 
влияние, результативное принятие решений.

7. Методы управления коммуникациями проекта

подразделы области 
знаний методы и инструменты

10.1.  планирование 
управления  
коммуникациями

1. анализ требований к коммуникациям.
2. коммуникационные технологии.
3. коммуникационные модели.
4.  методы коммуникаций: интерактивные коммуникации 

(многосторонний обмен информацией); информирова-
ние без запроса, информирование по запросу.

5. совещания.
10.2.  управление  

коммуникациями
1. анализ требований к коммуникациям.
2. коммуникационные технологии.
3. коммуникационные модели.
4.  системы управления информацией (управление доку-

ментацией на бумажном носителе и  электронными ком-
муникациями).

5.  отчетность об исполнении (анализ исполнения в про-
шлом; анализ прогнозов в отношении проекта; текущий 
статус рисков и проблем; работу, выполненную за пе-
риод, и которая должна быть выполнена на следующем 
этапе; сводную информацию по одобренным за период 
изменениями и другое).

10.3.  контроль  
коммуникаций

1. системы управления информацией
2. экспертные оценки.
3. совещания.

>>
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Приложение 3
АНКЕТА Г. ХОФСТЕДА

В вопросах с 1 по 8 речь идет об идеальном (наилучшем для Вас) 
месте работы и спрашивает, насколько описанная в вопросах 
ситуация важна для Вас в целом, независимо от того, где вы 

сейчас работаете. В том случае, если Вы пока нигде не работали, 
то отвечайте в зависимости от тех требований, которые Вы буде-
те предъявлять к желаемому месту работы. (отметьте по одному 
ответу в каждой строке).

Для достижения более точных результатов, убедительная 
просьба отвечать на все вопросы. Огромное спасибо за то, что 
уделили нам время!

№ на идеальной работе очень 
важно

скорее 
важно

затруд-
няюсь 

ответить

скорее 
не важно

совсем 
не важно

1
иметь достаточно  

времени на личную  
и семейную жизнь

1 2 3 4 5

2

иметь благоприятные 
условия работы  

(хорошая вентиляция  
и освещение,  

просторное помещение 
и т.д.)

1 2 3 4 5

3

иметь хорошие деловые 
отношения с вашим  
непосредственным  

начальником

1 2 3 4 5

4

быть уверенным,  
что вы смените работу 

только по собственному 
желанию

1 2 3 4 5

5
работать с людьми,  

которые умеют  
сотрудничать

1 2 3 4 5

6

работать с начальником, 
который советуется 

с вами при принятии 
решений

1 2 3 4 5

7
иметь возможность 

продвигаться  
по службе

1 2 3 4 5

8

иметь такую работу,  
в которой присутствуют 

элементы риска  
и разнообразия

1 2 3 4 5
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отвечая на вопросы с 9 по 12, отметьте, насколько важ-
ны для вас вне работы, в вашей частной жизни, следующие 
черты характера? (отметьте по одному ответу в каждой 
строке).

№ на идеальной работе очень 
важно

скорее 
важно

затруд-
няюсь 

ответить

скорее 
не важно

совсем 
не важно

9
личная  

уравновешенность  
и стабильность

1 2 3 4 5

10 бережливость 1 2 3 4 5

11 упорство  
(настойчивость) 1 2 3 4 5

12 уважение традиций 1 2 3 4 5

13. Как часто вы нервничаете или чувствуете напряжение 
на работе? (отметьте один ответ)

1. Никогда.
2. Редко.
3. Время от времени.
4. часто.
5. Постоянно.

14. Судя по вашему опыту, как часто вы замечаете, что под-
чиненные боятся выразить свое несогласие с начальником? 
(отметьте один вопрос)

1. Очень редко.
2. Редко.
3. Время от времени.
4. часто.
5. Очень часто.

в какой степени вы можете согласиться или не согласиться 
со следующими утверждениями? (отметьте по одному ответу 
в каждой строке)

№ на идеальной работе очень 
важно

скорее 
важно

затруд-
няюсь 

ответить

скорее 
не важно

совсем 
не важно

15 большинству людей 
можно доверять 1 2 3 4 5

>>
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№ на идеальной работе очень 
важно

скорее 
важно

затруд-
няюсь 

ответить

скорее 
не важно

совсем 
не важно

16

можно быть хорошим 
руководителем,  

не имея точных ответов 
на большинство  

вопросов, которые  
могут задать  
подчиненные

1 2 3 4 5

17
нельзя допускать,  

чтобы у подчиненного 
было два руководителя

1 2 3 4 5

18

конкуренция между 
служащими обычно 

приносит больше вреда, 
чем пользы

1 2 3 4 5

19

правила, принятые  
в организации,  

не должны нарушаться, 
даже если работник 

думает что это  
в интересах  
организации

1 2 3 4 5

20

если люди терпят 
неудачу в жизни,  
чаще всего это  
следствие их  

собственных ошибок

1 2 3 4 5

Следующая категория вопросов носит вспомогательный харак-
тер и заполняется респондентом по желанию.

21 пол 24 род занятий
22 возраст 25 уровень дохода
23 образование 26 национальность

>>
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