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ВСТУПИТЕЛЬНОЕ СЛОВО 
 
Тихомиров Юрий Александрович1  

ПРАВОВОЕ РАЗВИТИЕ РЕАЛЬНОЙ ЭКОНОМИКИ 
В советские годы было издано большое количество книг, посвя-

щенных управлению в сфере промышленности и строительства, защи-
щено сотни диссертаций. На современном этапе научный интерес к 
этой проблеме заметно снизился. Изданы труды, посвященные управ-
лению в сфере сельского хозяйства, однако промышленность и строи-
тельство остаются на периферии научного интереса.  

Снижение интереса к управленческой проблематике в реальном 
секторе экономики наблюдается также в бизнес-сообществе, значи-
тельная часть которого полагает, что действующий Гражданский ко-
декс Российской Федерации создает необходимые предпосылки для 
самоорганизации различных сегментов национальной экономики.  

Обратимся к состоянию законодательства в сфере производящих 
отраслей – промышленности, строительства, сельского хозяйства. По 
каждой отрасли принят головной - базовый закон. Так, например, в 
2014 году после двенадцати лет обсуждения был принят Федеральный 
закон N 488-ФЗ «О промышленной политике в Российской Федера-
ции». В сфере сельского хозяйства действует Федеральный закон от 
29.12.2006 N 264-ФЗ «О развитии сельского хозяйства». Градострои-
тельная деятельность регламентирована Градостроительным кодексом 
Российской Федерации. Помимо базовых законов, в сфере реальной 
экономики принято много нормативно-правовых актов, между кото-
рыми, однако, отсутствует единая связь. Они «рассыпаны», рассредо-
точены. Кстати, отсутствует также единый координирующий орган, 
который бы осуществлял согласование интересов субъектов в про-
мышленной сфере. Например, в течение многих лет предлагалось соз-
дать Промышленный совет при Президенте России, однако он так и не 
был создан.  

                                                            
1 Институт законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве 
Российской Федерации, заместитель заведующего Центром публично-правовых 
исследований, Заслуженный деятель науки Российской Федерации, доктор юриди-
ческих наук, профессор, член-корреспондент Международной академии сравни-
тельного права. 
Стенограмма выступления ученого на Всероссийской научно-практической конфе-
ренции «Правовые аспекты управления экономикой и финансами», Москва, Фину-
ниверситет, 14 апреля 2016 г. 
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Следует также отметить, что, наряду с базовыми законами, дей-
ствующими в реальных секторах экономики, в каждом из них дейст-
вуют нормативные акты, регламентирующие правовое положение 
субъектов права, каждого из секторов реальной экономики. Возьмем, 
например, промышленность. Деятельность Правительства Российской 
Федерации регламентирована Федеральным конституционным законом 
«О Правительстве Российской Федерации», правовой статус федераль-
ных органов исполнительной власти урегулирован Указами Президен-
та РФ и Постановлениями Правительства РФ. Проблема, здесь, заклю-
чается в незавершенности административной реформы. В России не 
принят единый Федеральный закон «О федеральных органах исполни-
тельной власти», реформа, по сути, «буксует» на месте.  

Что же касается действующих Положений, утвержденных Ука-
зами Президента РФ и Постановлениями Правительства РФ, об орга-
нах исполнительной власти, то юридическая терминология, которая в 
них используется оставляет желать лучшего. Так, например, много во-
просов вызывают формулировки о возможности реализации прав фе-
деральных органов исполнительной власти посредством наделения оп-
ределёнными полномочиями.  

В отношении предпринимателей как субъектов права в промыш-
ленной сфере приняты и действуют прогрессивные Гражданский ко-
декс РФ, Федеральный закон от 26.12.2008 N 294-ФЗ «О защите прав 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществ-
лении государственного контроля (надзора) и муниципального контро-
ля» и т.д., которые создают статусную опору для субъектов предпри-
нимательской деятельности, но между ними нет взаимодействия, су-
ществуют многочисленные «разрывы» в нормативно-правовой базе, 
регламентирующей их правовой статус.  

На наш взгляд, в настоящее время в Российской Федерации не-
достаточно эффективно взаимодействуют Министерство промышлен-
ности и торговли Российской Федерации с федеральными органами 
исполнительной власти финансового блока, в частности, с Министер-
ством финансов Российской Федерации, несмотря на то, что принят и 
действует Федеральный закон «Об организованных торгах».  

Недостаточно эффективно осуществляется также взаимодейст-
вие по вертикали между федеральными органами исполнительной вла-
сти и органами исполнительной власти на уровнях субъектов. Анализ 
исторического опыта организации управления России, показывает, что 
на всём протяжении XX в. так и не удалось создать эффективную сис-
тему управления государством. На мой взгляд, для такой огромной 
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страны как Россия, целесообразно обратиться к опыту создания сов-
нархозов - государственных органов территориального управления на-
родным хозяйством СССР, созданных в годы правления Н.С. Хрущёва. 
К числу достоинств совнархозов следует отнести создание территори-
альных импульсов управления с применением вертикальных связей.  

Несмотря на то, что в настоящее время опыт функционирования 
совнархозов практически забыт, он может быть реанимирован для созда-
ния комплексной системы территориального управления государством.  

Что мы наблюдаем в настоящее время?  
На федеральном уровне функционируют Министерство Россий-

ской Федерации по делам Северного Кавказа, Министерство Россий-
ской Федерации по делам Крыма. В настоящее время действует Мини-
стерство Российской Федерации по развитию Дальнего Востока. Опыт 
деятельности данных территориальных структур обозначил проблемы 
объёма полномочий, слабой координации с субъектами Российской 
Федерации. 

Итак, резюмируя вышеизложенное, следует отметить, что в на-
стоящее время уровень нормативного регулирования статуса субъектов 
реальной экономики и взаимодействия органов исполнительной и ме-
стной власти между с собой и с бизнесом оставляет желать лучшего. 
Хотя нельзя не отметить, что власть старается учитывать пожелания 
бизнеса, что, в частности, отразилось на статусе прокуратуры, которая 
координирует проверки бизнес-структур, что, впрочем, не совсем увя-
зывается с её статусом. 

Кроме того, нельзя не обратить внимание на проблему «кадрового 
голода» в реальном секторе российской экономики. В промышленный 
сектор экономики практически не идет работать молодежь. В этой связи 
необходимо создать эффективную систему поощрений для молодых 
специалистов, которые заканчивают высшие учебные заведения и тру-
доустраиваются работать по специальности на промышленные предпри-
ятия. Сетовать на недостатки Трудового кодекса Российской Федерации 
в данном случае не следует. Достаточно хуже выстроен Закон РФ 
«О занятости населения в Российской Федерации», который нуждается в 
серьезной доработке на предмет структурирования эффективной систе-
мы стимулов и поощрений для молодых специалистов. Кроме того, не-
обходимо на законодательном уровне ввести норму, гарантирующую 
молодым специалистам, работающим в промышленном секторе допол-
нительные льготы. Трудовое законодательство и Федеральный закон 
«Об образовании в Российской Федерации» нуждается в «подтягивании» 
к объективным потребностям промышленного развития.  
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Наряду с созданием системы поощрений и льгот для молодых 
специалистов, работающих в промышленном секторе, необходимо 
вспомнить опыт направления выпускников высших учебных заведений 
на промышленные предприятия по распределению.  

В советские годы производственный сектор славился своими фун-
даментальными научно-исследовательскими институтами, научно-
промышленными комплексами в самолетостроении, автомобильной 
промышленности, станкостроении, которые позволяли обеспечить еди-
ную связку научных открытий и изобретений с реальным производством 
промышленных изделий. В 90-ые годы XX в. данная система была раз-
рушена и в настоящее время назрела необходимость в восстановлении.  

Необходимо внести изменения в Федеральный закон от 
23.08.1996 N 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической 
политике», в котором следует зафиксировать стимулы для малых науч-
ных инновационных предприятий, разрабатывающих передовые тех-
нологии для промышленного сектора.  

Стратегическое планирование национальной экономики очень 
сложный процесс. Само по себе принятие Федерального закона от 
28.06.2014 N 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации» не разрешает проблемы выбора приоритета между реаль-
ным финансовым состоянием государства и объективными экономиче-
скими потребностями общества.  

Вышесказанное подтверждает, что в настоящее время в Россий-
ской Федерации создана серьезная нормативно-правовая база, регла-
ментирующая реальный сектор экономики, но её недостатком является 
то, что она неспособна решить фундаментальные задачи, стоящие пе-
ред реальной экономикой. К их числу следует отнести необходимость 
формирования эффективной системы правовых средств - стимулов, 
способствующих развитию реального сектора экономики. Это прежде 
всего поощрения, льготы, гранты, фонды поддержки, и т.д. Однако при 
этом нельзя игнорировать методы запретов, выражающихся в мягких и 
жестких санкциях. Ключевой задачей здесь является обеспечение ба-
ланса между поощрениями и ограничениями.  

В настоящее время приняты Федеральный закон «О промыш-
ленной политике в Российской Федерации» и Федеральный закон 
«О стратегическом планировании в Российской Федерации». На их 
основе Министерство экономического развития Российской Федерации 
(Миэкономразвития РФ) разработал ряд пакетных документов, кото-
рые, однако до сих пор не стали сигналами к действию и не стали при-
оритетными для развития реального сектора экономики.  
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Право и экономика – это два стратегических союзника, которые 
органично - теоретически и практически, действуют во имя обеспече-
ния стратегического развития страны. Россия проходит очень сложный 
этап развития, и, если мы не поднимем реальный сектор экономики – 
мы «упадем на колени».  

России нужен новый НЭП! Нужна новая экономическая полити-
ка, которая станет локомотивом прорыва государства на новый уровень 
развития народного хозяйства. Основами новой экономической поли-
тики должна стать реальная развивающаяся наука, ориентированная на 
потребности реальной политики и производственные сектора экономи-
ки, которые позволят обеспечить безопасность государству и комфорт-
ные условия жизни для населения. 
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ВВЕДЕНИЕ 
В настоящее время Российская Федерация столкнулась с целым 

комплексом геополитических, экономических и социальных вывозов, 
преодоление которых является главным условием успешного сущест-
вования государства и её народа в будущем. 

Экономические санкции, объявленные США и странами ЕЭС; 
резкое падение цен на энергоносители; разрастание террористической 
угрозы из ближневосточного региона, обусловили проблему формиро-
вания эффективной системы защитных средств, позволяющих миними-
зировать финансово-экономические потери страны.  

Одним из защитных средств, позволяющих максимально снизить 
негативные последствия от реальных и грядущих вызовов, является 
эффективная организация публичного управления, представляющая 
собой масштабную категорию, рассматриваемую во всех сферах эко-
номического и гуманитарного знания. Именно эффективная организа-
ция механизмов публичного управления позволяет обеспечить страте-
гическое планирование результатов предстоящей деятельности, реали-
зовывать принятые властные решения, осуществлять контрольно-
надзорные функции за ходом воплощения и результатами управленче-
ского труда. 

Важную роль в высокой результативности управленческой дея-
тельности в публичной сфере занимает система права. Нормативные 
предписания определяют пределы вмешательства государства в дея-
тельность субъектов экономических отношений; наделяют правовым 
статусом каждого субъекта публично-правовых отношений; фиксиру-
ют функции и полномочия органов исполнительной власти, прини-
мающих решения, которые имеют огромное значение для положения в 
финансово-экономической сфере государства. Сложный процесс орга-
низационно-структурной модернизации переживает финансовая систе-
ма Российской Федерации.  

Особое внимание хотелось бы обратить на роль контрольно-
надзорных функций органов исполнительной власти в организации 
бюджетного процесса. Указом Президента Российской Федерации от 
02 февраля 2016 года «О некоторых вопросах государственного кон-
троля и надзора в финансово-бюджетной сфере» принято решение об 
упразднении Росфиннадзора с передачей функций по контролю и над-
зору в финансово-бюджетной сфере, по внешнему контролю качества 
работы аудиторских организаций Федеральному казначейству; органа 
валютного контроля Федеральной таможенной службе и Федеральной 
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налоговой службе. По сути, три федеральные службы стали правопре-
емниками Федеральной службы финансово-бюджетного надзора. Зна-
чительно расширился контрольно-надзорный функционал Казначейст-
ва России. По аналогичному пути шло развитие Банка России, которо-
му были переданы функции Федеральной службы по финансовым 
рынкам и страховому надзору, а также Федеральной антимонопольной 
службы, которой были переданы функции и полномочия Федеральной 
службы по тарифам. Таким образом, Казначейство России становится 
не только платежной, учетной, контрольной, информационной систе-
мой в области финансовой деятельности публично-правовых образова-
ний, но и инстанцией, осуществляющей контрольно-надзорные функ-
ции в финансовой сфере.  

Сосредоточение огромного массива функций, в том числе кон-
трольно-надзорных, в рамках одного ведомства обуславливает поста-
новку вопроса о модернизации концепции контрольных и надзорных 
функций, реализуемых федеральными органами исполнительной вла-
сти в финансовой сфере.  

Логичным видится постановка вопроса: «Насколько объектив-
ной и беспристрастной будет осуществляться контрольно-надзорная 
деятельность в рамках единой структуры, которая, будучи институ-
циональным субъектом реализации бюджетного процесса, должна сама 
являться поднадзорным объектом со стороны уполномоченных власт-
ных субъектов?» 

В этой связи актуальным стал вопрос о пересмотре концепции 
контрольно-надзорной деятельности на уровне федеральных органов 
исполнительной власти. Одним из краеугольных моментов совершен-
ствования системы контрольно-надзорной деятельности является нор-
мативное закрепление рисков, как потенциально опасных (негативных) 
результатов деятельности в качестве главного основания осуществле-
ния контрольно-надзорной деятельности.  

Очевидно, что разработка риск-ориентированного подхода, 
включающего в себя определение категорий рисков, методики их рас-
чётов при осуществлении планирования федерального бюджета, станет 
главной научно-методологической и практической задачей будущей 
организации планирования расходов бюджетных средств.  

Другой важной проблемой реализации контрольно-надзорных 
функций в сфере государственного управления является механизм 
применения мер государственного принуждения к нарушителям в слу-
чае выявления несоответствия характера их деятельности норматив-
ным предписаниям. 
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Важное направление совершенствования контрольно-надзорной 
деятельности в данном направлении заключается в выработке четких 
нормативных критериев, согласующих интересы, как надзирающих 
инстанций, так и поднадзорных объектов. Очевидно, что одним из пу-
тей, обеспечивающих нормативный баланс интересов в администра-
тивно-правовой сфере, будет являться законодательное закрепление 
приоритета применения превентивных мер перед мерами наказатель-
ного характера по отношению к субъектам, впервые нарушившим пра-
вовые предписания. Кроме того, нельзя не отметить широкий потенци-
ал института административной преюдиции как способа декриминали-
зации уголовных преступлений.  

Дорогие коллеги! Надеюсь, что результаты, полученные в ходе 
конференции, станут основой для разработки научно-
методологических и практических рекомендаций по совершенствова-
нию правовых механизмов в сфере публичного управления экономи-
кой и финансами и будут использованы для научного исследования 
общеуниверситетской комплексной темы «Устойчивое развитие Рос-
сии в условиях глобальных изменений». 
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1. Национальное публичное право в новых 
экономических реалиях: в поисках 
оптимальной модели регулирования 

1.1. Государственное управление на пути 
к информационному обществу: 
модель устойчивого развития 

В управлении информация играет ключевую роль при даче ко-
манд и получении обратной связи, любая управленческая деятельность 
происходит в информационной среде (пространстве). Главное условие 
при принятии управленческого решения: достоверная информация, 
своевременность дачи команды субъекта управления объекту управле-
ния и получения обратной информации. Благодаря информации проис-
ходит принятие обоснованного и верного решения, результатом кото-
рого будет эффективное управление. При этом сам процесс распро-
странения и потребления информации, информатизации также подле-
жит управлению – управлению процессом информационного обеспе-
чения.  

Публичное управление представляет весьма обширную деятель-
ность, в том числе, связанную с соблюдением прав и свобод, способст-
вует развитию гражданского общества (ГО). При этом ГО развивается 
и функционирует в современном мире на диалектическом принципе 
единства и противоречия с государством. 

Реалии современного публичного управления характеризуются 
интенсивным развитием информационного общества (ИО) на основе 
концепций, стратегий, доктрин, программного подхода в публичном 
управлении. Государство внедряет информационные технологии в са-
мые разные сферы жизнедеятельности общества.  

Единая информационная среда (пространство) становится одним 
из важнейших государствообразующих признаков и обязательным ус-
ловием и характеристикой самого информационного общества. При 
этом, единое информационное пространство является, с одной сторо-
ны, важным обязательным признаком и предпосылкой успешного 
формирования ИО, необходимым условием вхождения в мировое ин-
формационное сообщество, а с другой стороны - главным условием 
сохранения информационного суверенитета страны и укрепления госу-
дарственности. 

В различных науках понятие ИО трактуется с определенной спе-
цификой. В публикации учёных Санкт-Петербургского института ин-
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форматики и автоматизации РАН В.П. Заболотского и Р.М. Юсупова 
понятие ИО раскрыто через основной вид человеческой деятельности в 
новой среде обитания: ИО - «это такое общество, в котором производ-
ство и потребление информации является важнейшим видом деятель-
ности, а информация признается наиболее значимым ресурсом, новые 
ИКТ и техника становятся базовыми технологиями и техникой, а ин-
формационная среда наряду с социальной и экологической – новой 
средой обитания человека»1. 

В публичном управлении ИО также имеет значение в качестве 
технического и технологического перевода управленческой деятельно-
сти в е-режим с использованием информационно-коммуникационных 
технологий (ИКТ). Это действительно способствует значительному 
повышению эффективности и результативности управленческой дея-
тельности за счет максимально возможного внедрения автоматических 
систем управления, реализации функций публичного управления с ис-
пользованием ИКТ – оказание государственных и муниципальных ус-
луг в е-режиме, автоматический е-мониторинг (предварительный кон-
троль при осуществлении контрольно-надзорных функций), учетные и 
регистрационные системы в е-виде и обмен информацией, др. 

Экономисты соотносят понятие ИО с информационной экономи-
кой, приводят множество терминов для определения состояния совре-
менного общества: постиндустриальное, грядущее постиндустриальное 
общество, новое индустриальное общество, посткапиталистическое, 
программируемое общество, супериндустриальное общество, постэко-
номическое общество, информационная экономика, социальная эконо-
мика, экономика знаний2. В соответствии с концепцией постиндустри-
ального общества ИО является новой исторической фазой развития 
цивилизации, где главными продуктами производства выступают ин-
формация и знания. В информационном обществе изменения происхо-
дят не только в производящем секторе, но и в духовной сфере: роль 
духовных ценностей возрастает.  

В политологии и социологии при характеристике ИО, в центре 
управления ИО ставят проблему человека (индивидуума) и определяют 
ИО как новую формацию устройства государств, экономики и социу-
ма. Достигнув постиндустриального развития, общество, по мнению 
учёных, приобретает характер индивидуального, но при этом становит-

                                                            
1 Заболотский В.П., Юсупов Р.М. Основные проблемы устойчивости перехода к 
информационному обществу. – Труды СПИИРАН. Вып. 1. Т. 1, 2002. – С.18. 
2 Щербакова Л.Н. Сложность процесса перехода к информационному обществу и 
экономике. Современные производительные силы. 2013. № 4. С. 133. 
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ся более консолидированным. Это объясняется свойством информа-
ции, которая представляет собой определенный ресурс индивидуально-
го потребления. 

Легко убедиться, что термин ИО не столь однозначен, как пред-
ставляется большинству юристов. В юриспруденции, его трактуют так, 
как это закреплено в нормативных правовых актах и программных до-
кументах, напр.1. Наиболее всестороннее описание развития информа-
ционного общества содержится в Хартии глобального информационного 
общества 2000 г., в последствии конкретизировано Женевской деклара-
цией принципов построения информационного общества 2003 г., Женев-
ским планом действий 2003 г., Тунисским обязательством 2005 г.  
и Тунисской программой для информационного общества 2005 г. 

В большинстве российских документов развитие ИО сводят 
лишь к информатизации (электронизации) главным образом публич-
ных правоотношений во всех сферах государственного управления, 
ссылаясь при этом на программные документы. В частности, одно-
именная государственная программа Российской Федерации «Инфор-
мационное общество (2011 - 2020 годы)»2 призвана осуществить пере-
ход к информационному обществу. Целью программы обозначено по-
вышение качества жизни граждан на основе использования информа-
ционных и телекоммуникационных технологий. Программой установ-
лено решение трех основных задач:  

1) обеспечение предоставления гражданам и организациям услуг 
с использованием современных информационных и телекоммуникаци-
онных технологий;  

                                                            
1 «Окинавская хартия глобального информационного общества» (Принята на 
о. Окинава 22.07.2000) // Дипломатический вестник. 2000. N 8. С. 51 – 56. 
Декларация принципов построения информационного общества (г. Женева, де-
кабрь 2003 года) // Документ опубликован не был. 
План действий Тунисского обязательства (ноябрь 2005 года, Тунис) // Документ 
опубликован не был. 
Решение Совета глав правительств СНГ «О Стратегии сотрудничества государств-
участников СНГ в построении и развитии информационного общества и Плане 
действий по ее реализации на период до 2015 года» (Принято в г. Ялте 28.09.2012) 
// Документ опубликован не был. СПС КонсультантПлюс. 
«Стратегия развития информационного общества в Российской Федерации» (утв. 
Президентом РФ 07.02.2008 N Пр-212) // «Российская газета», N 34, 16.02.2008. 
2 Постановление Правительства РФ от 15.04.2014 № 313 «Об утверждении госу-
дарственной программы Российской Федерации «Информационное общество (2011 
– 2020 годы)» / Официальный интернет-портал правовой информации 
http://www.pravo.gov.ru, 24.04.2014// СЗ РФ. № 18 (часть II), ст. 2159. 05 мая 2014. 
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