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Аннотация
Рассмотрены понятия «публичная власть», «модель экономики», «модель экономиче-
ского развития», «модель публичного управления экономикой», сформулировано опре-
деление понятия модели публичного управления экономикой как упрощенного до наи-
более существенных элементов описания системы управления экономикой с помощью 
инструментов публичной власти. 

Выделены и описаны такие базовые элементы системы публичного управления эконо-
микой, как публичный аппарат (институциональный элемент) и система правил эконо-
мического поведения (дефиниций, предписаний, дозволений, ограничений, запретов), 
облеченная в форму нормативных правовых актов (нормативный элемент).

Обращено внимание на «облачный» (неопределенный) характер существующей си-
стемы публичного управления экономикой в России, обусловленный, в частности, отсут-
ствием реестра государственных и муниципальных учреждений, негосударственных и не-
муниципальных организаций, которым делегированы отдельные полномочия органов 
государственной власти или местного самоуправления (в том числе полномочия в сфере 
экономики). По мнению автора, неопределенность границ системы публичного управле-
ния препятствует осуществлению эффективного контроля над реализацией властных пол-
номочий в сфере экономики, точной оценке реального «административного давления» 
на бизнес, реформированию системы публичного управления экономикой. 

Отмечена недооценка роли судов как важной части системы публичного управления 
экономикой. Обоснована необходимость наделения Верховного Суда РФ полномочием да-
вать обязательное для всех правоприменителей толкование нормативных правовых актов, 
за исключением вопросов, отнесенных к компетенции Конституционного Суда РФ.

Сделан вывод о том, что проведенная в России в 2003—2004 гг. административная 
реформа не обеспечила достижение целей роста эффективности публичного управления 
экономикой. Основной причиной этого стало игнорирование культурного опыта страны 
(в том силе реальной этики властных отношений), а также положений теории управле-
ния, относящихся к критериям целесообразности и независимости контроля. При трех-
кратном снижении в период с 2013 по 2021 г. числа проверок хозяйствующих субъектов, 
проведенных всеми категориями органов публичного контроля, число и численность 
персонала контрольно-надзорных органов (включая их территориальные органы) оста-
лись прежними. Для достижения целей оптимизации контрольно-надзорной системы 
предлагается оценить целесообразность формирования контрольной ветви власти, под-
чиненной непосредственно главе государства и закону. Предлагается дискуссия о воз-
можности достижения целей оптимизации системы публичного управления экономикой 
на основе интеграции институтов саморегулирования и комплаенса.

Сформулирована идея уменьшения объема, пробельности и противоречивости эко-
номического законодательства за счет создания свода законов и кодификации ряда его 
комплексных отраслей (в том числе конкурентного, контрактного, тарифного и предпри-
нимательского законодательства).
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номическое право; модель системы управления; облачная структура управления; оптимиза-
ция; контрольная ветвь власти; кодификация.

Для цитирования: Максимов С. В. Идеи новой модели публичного управления российской 
экономикой (институциональный и правовой аспекты) // Российское конкурентное право 
и экономика. 2022. № 3 (31). С. 8—21, https://doi.org/10.47361/2542-0259-2022-3-31-8-21

Автор заявляет об отсутствии конфликта интересов.

ISSN: 2542-0259
© Российское конкурентное право
 и экономика, 2022



Максимов С. В. Идеи новой модели публичного управления российской экономикой...

Sergey V. Maksimov Ideas of a New Model of Public Management of the Russian Economy...

Федеральная антимонопольная служба 9

Ideas of a New Model of Public 
Management of the Russian Economy 
(Institutional and Legal Aspects)

Sergey V. Maksimov,
Institute of Economics of the 
Russian Academy of Sciences,
Nakhimovskiy Prospekt, 32, 
Moscow, Russia 117218

Abstract
The concepts of “public power”, “model of economy”, “model of economic development”, 
“model of public management of the economy” are considered, the defi nition of the con-
cept of the model of public management of the economy is formulated as simplifi ed to the 
most essential elements of the description of the economic management system using the 
tools of public power.

Such basic elements of the system of public management of the economy as the public 
apparatus (institutional element) and the system of rules of economic behavior (defi ni-
tions, prescriptions, permits, restrictions, prohibitions), clothed in the form of normative 
legal acts (normative element), are identifi ed and described.

Attention is drawn to the “cloudy” (uncertain) nature of the existing system of public 
management of the economy in Russia, due, in particular, to the absence of a register of 
state and municipal institutions, non-governmental and non-municipal organizations to 
which certain powers of state authorities or local self-government are delegated (including 
powers in the fi eld of economics). According to the author, the uncertainty of the boundar-
ies of the public administration system hinders eff ective control over the exercise of power 
in the fi eld of economics, accurate assessment of the real “administrative pressure” on 
business, reform of the public administration system of the economy.

The underestimation of the role of courts as an important part of the system of public 
management of the economy is noted. The necessity of endowing the Supreme Court of 
the Russian Federation with the authority to give an interpretation of normative legal acts 
mandatory for all law enforcement offi  cers, with the exception of issues referred to the 
competence of the Constitutional Court of the Russian Federation is substantiated.

It is concluded that the administrative reform carried out in Russia in 2003—2004 did 
not ensure the achievement of the goals of increasing the effi  ciency of public management 
of the economy. The main reason for this was the disregard of the cultural experience of the 
country (including the real ethics of power relations), as well as the provisions of the theory 
of management relating to the criteria of expediency and independence of control. With a 
threefold decrease in the number of inspections of economic entities conducted by all cat-
egories of public control bodies in the period from 2013 to 2021, the number and number 
of personnel of control and supervisory bodies (including their territorial bodies) remained 
the same. In order to achieve the goals of optimizing the control and supervisory system, 
it is proposed to assess the feasibility of forming a control branch of government subordi-
nate directly to the head of state and the law. A discussion is proposed on the possibility of 
achieving the goals of optimizing the system of public management of the economy based 
on the integration of institutions of self-regulation and compliance.

The idea of reducing the volume, gap and inconsistency of economic legislation by 
creating a set of laws and codifying a number of its complex industries (including com-
petitive, contractual, tariff , and business) is formulated.

Keywords: economy; cultural experience of the nation; public power; non-capitalism; economic 
law; management system model; “cloud” management structure; optimization; control branch of 
government; codifi cation.
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Введение 

Едва ли не впервые в своей истории человечество 
получило возможность «в прямом эфире» наблю-
дать отмирание того экономического порядка, 

который сложился после Второй мировой войны на ос-
нове неустойчивого равновесия социокультурных су-
персистем, по определению П. А. Сорокина [1, с. 429—
433].

Признаком нового уклада может служить не только 
демонстративный отказ значительной части ведущих 
экономических держав от «неугодной» им части меж-
дународного права (что исторически не является чем-
то необычным или редким), но и реальная готовность 
последних к «отмене» любого конкурента, принадле-
жащего к иной социокультурной системе. Реализация 
этого алгоритма невоенным способом возможна только 
тогда, когда конкурент не имеет самодостаточной силь-
ной экономики, неспособен интегрироваться с членами 
своей или дружественной социокультурной системы 
(если таковая существует) и не обладает достаточно 
эффективной системой управления экономикой. Среди 
названных рисков определяющим для России, на наш 
взгляд, является последний.

Если принять в качестве аксиомы тезис о том, что 
не существует успешных стран, чья экономика управ-
лялась бы исключительно «невидимой рукой рынка», то 
вопрос об условиях успешности российской экономики 
во многом есть вопрос о поиске оптимальной модели 
публичного управления национальной экономикой [2]. 

Само понятие «публичная власть», несмотря на дли-
тельную разработку в теории государства и права [3], 
лишь недавно получило законодательное закрепление 
в новой редакции Конституции РФ по вопросам орга-
низации власти на федеральных территориях (ст. 67), 
предметов ведения РФ (п. «г» ч. 1 ст. 71), компетенции 
Президента РФ (ч. 2 ст. 80), а также в Федеральном за-
коне от 8 декабря 2020 г. № 394 «О Государственном 
Совете Российской Федерации»1. В последнем под еди-
ной системой публичной власти понимаются: 

1) федеральные органы государственной власти; 
2) органы государственной власти субъектов Россий-

ской Федерации; 
3) иные государственные органы; 
4) вся совокупность органов местного самоуправле-

ния (п. 1 ст. 2). 
Таким образом, понятие «модель публичного управ-

ления экономикой» мы можем определить как упрощен-
ное до наиболее существенных элементов описание си-
стемы управления экономикой с помощью инструментов 
публичной власти. 

1 См.: СЗ РФ. 14.12.2020. № 50 (ч. III). Ст. 8039.

Закрепленное в законе ограничение системы публич-
ной власти перечисленными выше органами государ-
ственной власти и местного самоуправления порожда-
ет, по меньшей мере, два вопроса: 1) какова структура 
и содержание этой модели публичного управления эко-
номикой? 2) отвечает ли эта модель критериям опти-
мальности с учетом новейших вызовов для Российского 
государства?

Основными элементами любой модели публичного 
управления являются государственный (государственно-
муниципальный) аппарат и система правил, облеченная 
в форму нормативных правовых актов. Этот тезис, раз-
умеется, не опровергает факта существования такой 
ускользающей реальности, как государственная эконо-
мическая политика (искусство государственного управ-
ления экономикой) [4], которая не ограничена рамками 
функционирования экономического госаппарата и за-
конодательства в широком значении этого понятия (вся 
совокупность нормативных правовых актов).

Новейшие изменения экономического миропорядка 
сформулировали для нашего государства ряд критиче-
ски важных вопросов, относящихся как к самой эконо-
мике, так и к механизму (системе) публичного управле-
ния ею. 

Первым и, возможно, главным среди них является во-
прос о том, на какую именно модель устройства эконо-
мики должно ориентироваться наше государство при 
решении вопросов экономического развития и защиты 
правоохраняемых интересов всех категорий субъектов 
экономических отношений.

Автор исходит из того, что официальный ответ на этот 
вопрос прозвучал в выступлении Президента России 
В. В. Путина 21 октября 2021 г. на заседании дискуссион-
ного клуба «Валдай»: «…существующая модель капита-
лизма — это сегодня основа общественного устройства 
в подавляющем большинстве стран, исчерпала себя. В ее 
рамках нет больше выхода из клубка все более запутан-
ных противоречий» [5]. 

Для правильного понимания высказанной мысли ва-
жен контекст, в который она была помещена. Существо 
контекста — объективная необходимость для России 
следовать традиционным духовным, нравственным 
и правовым ценностям нашего многонационального на-
рода. В этом, собственно, и проявляется тот разумный 
консерватизм, о котором говорил глава государства. 
На первый взгляд может показаться, что идея исчер-
паемости капитализма не нова с тех пор, как К. Маркс 
закончил работу над «Капиталом». Однако Маркс явно 
не имел в виду императивное влияние духовно-нрав-
ственных основ нации на выбор альтернативы капита-
лизму. Вместе с тем и в домарксовой экономической 
теории [6], и в еще большей степени в отечественной 
философской и экономической мысли XIX в. духовная 
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и этическая обусловленность экономики имели статус 
нормы, т. е. само собой разумеющегося. 

Как отмечал С. Н. Булгаков, «Православие не может 
защищать капиталистической системы хозяйства как та-
ковой, ибо она основана на эксплуатации наемного тру-
да, хотя и может до времени мириться с ним ввиду его 
заслуг в поднятии производительности труда и его об-
щей производственной энергии. Но здесь есть бесспор-
ные пределы, перехождение которых не имеет оправда-
ния. Как христианство не может и не должно мириться 
с рабством негров, так оно не должно мириться и с экс-
плуатацией детского труда, которая была явлена в на-
чальных стадиях капитализма; впрочем, и этот послед-
ний, как и частная собственность, непрерывно меняется 
в своем историческом лице, врастая в социализм» [7, 
c. 367].

Доказанные многими исследованиями взаимообу-
словленность и взаимное стимулирование культуры 
и экономики [8] помимо прочего, на наш взгляд, озна-
чают, что Россия обречена иметь собственные модели 
экономики и управления ею, ориентированные на куль-
турный опыт нашей страны, охватывающий все основные 
социальные институты, включая религию, мораль, госу-
дарство и право, и прогноз изменения этого опыта. 

Хотя в валдайском выступлении Президента страны 
не были очерчены контуры новой экономической моде-
ли России, можно с определенной долей уверенности 
утверждать, что с октября 2021 г. мы, как нация и суве-
ренное государство, более не стремимся или, во всяком 
случае, не должны стремиться к реализации той капита-
листической модели экономики, которая господствует 
сегодня в большинстве стран мира.

Тем не менее эта ключевая для будущего нашей стра-
ны идея до настоящего времени не приобрела вид пра-
вового или политического документа.

Ранее сформулированные на официальном уров-
не экономические директивы, как показывает анализ, 
не предполагали перехода к «некапитализму». Так, 
в Основных направлениях деятельности Правительства 
Российской Федерации на период до 2018 г. (далее — 
Основные направления), утвержденных Председателем 
Правительства РФ 31 января 2013 г. во исполнение ука-
зов Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г. 
№ 596—6062, отмечалось, что для достижения основных 
целевых ориентиров (в частности, условий для повыше-
ния уровня доходов населения с 2013 по 2018 г. в 1,3—
1,4 раза) требуется формирование «новой модели эконо-
мического развития» (выделено нами. — С. М.)3.

2 См., например: Указ Президента РФ от 07.05.2012 № 596 «О дол-
госрочной государственной экономической политике» // СЗ РФ. 
07.05.2012. № 19. Ст. 2333.

3 См.: http://government.ru/news/761/(Дата обращения: 09.09.2022).

В новой редакции Основных направлений (утв. Пра-
вительством РФ 14 мая 2015 г. № 2914п-П13) эта идея 
была конкретизирована таким образом, чтобы к 2018 г. 
«сформировать условия для реализации основных 
элементов новой модели экономического развития, 
отечественная экономика должна выйти на уровень 
темпов роста не ниже среднемировых» (выделено 
нами. — С. М.)4. 

Сопоставление этих документов позволяет заключить, 
что на 14 мая 2015 г. в России уже действовала новая 
модель экономического развития. Разумеется, данное 
понятие не тождественно понятиям новой модели эко-
номики и новой модели управления экономикой. Таким 
образом, до октября 2021 г. российское государство 
предпринимало попытки реализовать новую модель эко-
номического развития в рамках действующей капита-
листической модели экономики и соответствующей 
ей модели управления экономикой. Впрочем, de jure это 
происходит и сегодня.

Ни в Указе Президента РФ от 21 июля 2020 г. № 474 
«О национальных целях развития Российской Федера-
ции на период до 2030 года»5, ни в других нормативных 
правовых актах стратегического планирования, пер-
спективных планах работы Государственного Совета, 
палат Федерального Собрания, Правительства России 
в настоящее время не предусмотрена разработка кон-
цепции (доктрины) новой «некапиталистической» мо-
дели национальной экономики. В то же время нельзя 
утверждать, что этот вопрос вовсе научно не проработан 
на фундаментальном и прикладном уровнях. 

Например, в 2008 г. крупным научным коллективом, 
включавшим десятки экономистов, математиков, поли-
тологов, юристов, государствоведов многих институтов 
РАН и крупных вузов, была разработана новая Эконо-
мическая доктрина России, основанная на приоритете 
нравственных начал в сфере экономических отноше-
ний [9]. 

Одной из ключевых в этой Доктрине была идея опти-
мизации государственного (публичного) регулирова-
ния в сфере экономики, саморегулирования хозяйству-
ющих субъектов и рыночного регулирования. 

Не отказ от рыночного регулирования, а лишение «не-
видимой руки рынка» ореола наиболее правильного, 
универсального и желанного способа хозяйствования, 
который по умолчанию нужно было рассматривать как 
конечную цель совершенствования механизма управ-
ления экономикой страны. Реализация этой доктрины 
предполагала бы крупнейшую с начала 1990-х гг. ре-
форму экономических блоков государства (как аппарата) 

4 См.: http://government.ru/news/18119/ (Дата обращения: 
09.09.2022).

5 См.: СЗ РФ. 27.07.2020. № 30. Ст. 4884.
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и его правовой системы. Для этого были разработаны 
десятки концепций и проектов принципиально новых 
нормативных правовых актов (в частности, проект Кон-
курентного кодекса Российской Федерации, который на-
ряду с вопросами защиты конкуренции регламентировал 
бы, прежде всего, вопросы ее развития [10, с.166—169]). 

Осознанная потребность в изменении способа управ-
ления экономикой определяет содержание второго 
(не менее важного, чем первый) вопроса для государ-
ства, планирующего переход к новой модели экономики 
и соответствующей ей модели публичного управления 
экономикой. 

Это вопрос о том, как именно, с помощью какого ин-
ституционального (в узком значении этого понятия, 
относящегося к структуре и полномочиям публичных 
органов) и правового инструментария должна быть 
«материализована» эта модель. 

Практика показывает, что ясность методологии ре-
формы и обладание необходимыми ресурсами для ее 
реализации, как правило, на 9/10 предопределяют до-
стижимость успеха. Основная трудность в данном случае 
состоит, по-видимому, в том, что публичный аппарат как 
один из ключевых институциональных инструментов ре-
формы сам нуждается в реформировании (по сути, в са-
мореформировании). 

Если быть более точным, то реформа (самореформа) 
должна распространяться на весь публичный аппарат 
управления экономикой, который в действительности 
включает не только органы власти (федерального, ре-
гионального и муниципального уровня), как это опре-
делено в п. 1 ст. 2 уже упоминавшегося Федерального 
закона «О Государственном Совете Российской Федера-
ции», но и их учреждения, государственные корпорации 
и компании, а также сотни негосударственных и немуни-
ципальных организаций, которым делегированы отдель-
ные полномочия государства и местного самоуправления 
в различных отраслях экономики. 

Так, Федеральному бюджетному учреждению «Госу-
дарственный институт лекарственных средств и надле-
жащих практик» (ФБУ «ГИЛС и НП»), находящемуся в ве-
дении Минпромторга России, в 2015 г. в соответствии 
с п. 19 постановления Правительства РФ от 03.12.2015 
№ 13146 и приказом Минпромторга России от 21 декабря 
2015 г. № 4184 делегировано полномочие на проведе-

6 См.: Постановление Правительства РФ от 03.12.2015 № 1314 
(ред. от 05.09.2020) «Об определении соответствия производи-
телей лекарственных средств требованиям правил надлежащей 
производственной практики» (вместе с «Правилами организации 
и проведения инспектирования производителей лекарственных 
средств на соответствие требованиям правил надлежащей про-
изводственной практики, а также выдачи заключений о соответ-
ствии производителя лекарственных средств указанным требо-
ваниям») // СЗ РФ. 14.12.2015. № 50. Ст. 7165.

ние инспекций предприятий — производителей лекар-
ственных средств для медицинского применения, про-
изводство которых осуществляется за рубежом, на со-
ответствие требованиям надлежащей производственной 
практики (GMP)7. 

Учрежденная в соответствии с распоряжением Пра-
вительства Российской Федерации от 12 апреля 2020 г. 
№ 991-р автономная некоммерческая организация «На-
циональный научный центр компетенций в сфере проти-
водействия незаконному обороту промышленной про-
дукции» (АНО «ННЦК»), в соответствии с подп. «б» п. 13 
своего Устава, утвержденного распоряжением Прави-
тельства РФ от 27 марта 2021 г. № 753-р8, осуществля-
ет проведение исследований и подготовку экспертных 
заключений для их «представления в Правительство 
Российской Федерации по оценке достаточности 
и целесообразности требований, запретов и ограни-
чений, оказывающих существенное влияние на реали-
зацию функций государственного управления в сфере 
оборота промышленной продукции, а также право-
применительной практики органов власти, касаю-
щейся уровня ответственности за правонарушения 
(преступления), связанные с незаконным производ-
ством и оборотом промышленной продукции по от-
дельным отраслям промышленности (группам това-
ров)» и тем самым выполняет функцию Минпромторга 
России, определенную постановлением Правительства 
РФ от 26.04.2019 № 5159.

Данный механизм делегирования публичных полно-
мочий на сегодня ясным образом не определен феде-
ральным законодательством. В большинстве случаев, 
относящихся к делегированию полномочий федеральных 
органов исполнительной власти, соответствующие реше-
ния принимаются Правительством РФ (нередко без пря-
мого поручения законодателя, которое должно быть за-
креплено в федеральном законе) или непосредственно 

7 См.: Приказ Минпромторга России от 21.12.2015 № 4184 «Об 
определении федерального бюджетного учреждения “Госу-
дарственный институт лекарственных средств и надлежащих 
практик” Министерства промышленности и торговли Российской 
Федерации уполномоченным учреждением на проведение ин-
спектирования» // http://www.consultant.ru/law/ (Дата обраще-
ния: 09.09.2022).

8 См.: http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001202104010
009?ysclid=l7ulutijbc794060168 (Дата обращения: 09.09.2022).

9 См.: Постановление Правительства РФ от 26.04.2019 № 515 (ред. 
от 18.04.2020) «О системе маркировки товаров средствами иден-
тификации и прослеживаемости движения товаров» (вместе с 
«Правилами маркировки товаров, подлежащих обязательной 
маркировке средствами идентификации», «Положением о госу-
дарственной информационной системе мониторинга за оборо-
том товаров, подлежащих обязательной маркировке средствами 
идентификации») // СЗ РФ.13.05.2019. № 19. Ст. 2279.
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федеральным органом исполнительной власти, в прямом 
или опосредованном (на основании специального распо-
ряжения Правительства РФ) ведении которого находит-
ся то или иное учреждение. 

На наш взгляд, подобная «облачная» система пуб-
личных структур не имеет ничего общего с идеями 
демократизации государственного управления и са-
моуправления, которые могут быть плодотворными 
в определенных случаях и при определенных условиях. 
Напротив, она способствует размыванию границ и дей-
ствительного содержания публичных функций, порож-
дая, в частности, эффект «слоеного пирога» с разными 
уровнями ответственности правоприменителей. 

Иногда данное плохо контролируемое законодате-
лем и Правительством распределение ответственно-
сти за реализацию тех или иных публичных полномочий 
между делегирующим органом власти и организацией-
делегатом создает феномен не пониженного (как 
в общем случае), а, напротив, более высокого уровня 
ответственности. Например, положением о директоре 
упоминавшегося выше АНО «ННЦК» для лица, выпол-
няющего управленческие функции в некоммерческой 
организации, был установлен запрет на осуществление 
любой иной деятельности помимо руководства данной 
организацией, нарушение которого влечет увольнение 
и привлечение к административной и уголовной ответ-
ственности. Подобный запрет не применялся и не при-
меняется ни к лицам, замещающим государствен-
ные должности (включая членов Правительства РФ), 
ни к государственным и муниципальным служащим, 
которым разрешены научная, педагогическая и творче-
ская деятельность, безвозмездное руководство неком-
мерческими организациями с разрешения представите-
ля нанимателя.

«Облачная» (неопределенная) структура институцио-
нальной системы публичного управления экономикой, 
несомненно, препятствует его реформированию в целях 
приведения в соответствие с желаемой моделью эконо-
мики.

Реестр государственных и муниципальных учреж-
дений, негосударственных и немуниципальных органи-
заций, которым делегированы отдельные полномочия 
органов государственной власти или местного само-
управления (в том числе полномочия в сфере экономи-
ки), в настоящее время в России отсутствует, что 
снижает эффективность контроля за реализацией власт-
ных полномочий в сфере экономики и точность оценки 
реального «административного давления» на бизнес.

Ядро публичной институциональной системы управ-
ления экономикой России, несомненно, составляют фе-
деральные органы государственной власти, представ-
ляющие все ее ветви (законодательную, исполнитель-
ную, судебную).

Этот вывод базируется, прежде всего, на анализе 
положений ст. 71 Конституции РФ, согласно которой 
в ведении Российской Федерации находятся не толь-
ко организация самой публичной власти, в том числе 
в сфере экономики (п. «г»), но и федеральная государ-
ственная собственность и управление ею (п. «д»); уста-
новление основ федеральной политики и федеральные 
программы в области экономического развития (п. «е»); 
установление правовых основ единого рынка; финансо-
вое, валютное, кредитное, таможенное регулирование, 
денежная эмиссия, основы ценовой политики; феде-
ральные экономические службы, включая федераль-
ные банки (п. «ж»); федеральный бюджет; федеральные 
налоги и сборы; федеральные фонды регионального 
развития (п. «з»); федеральные энергетические систе-
мы, ядерная энергетика, расщепляющиеся материалы; 
федеральные транспорт, пути сообщения, информация, 
информационные технологии и связь; космическая де-
ятельность (п. «и»); внешнеэкономические отношения 
Российской Федерации (п. «л»); определение статуса 
и защита исключительной экономической зоны и кон-
тинентального шельфа Российской Федерации (п. «н»); 
судоустройство; гражданское и процессуальное зако-
нодательство; правовое регулирование интеллектуаль-
ной собственности (п. «о»); федеральное коллизионное 
право (п. «п»), т. е. подавляющее большинство вопросов 
формирования и реализации экономической политики 
государства. 

Именно федеральный законодатель через издание 
законов определяет правила, на основе которых осу-
ществляются владение, пользование и распоряжение 
имуществом (отношения собственности) и экономиче-
ская деятельность, включая производство и потребле-
ние товаров (в том числе работ и услуг), составляющих 
базис экономических отношений. 

Роль судов в формировании и реализации эконо-
мической политики государства как важнейшего ин-
струмента публичного управления экономикой обычно 
недооценивается. В соответствии с Конституцией РФ 
(гл. 7) суды не только разрешают экономические спо-
ры между конкретными хозяйствующими субъектами, 
рассматривают конкретные гражданские, администра-
тивные и уголовные дела о нарушениях экономическо-
го характера. Так, Верховный Суд РФ наделен полно-
мочием давать разъяснения по вопросам судебной 
практики (ст. 126). Несмотря на отсутствие у этих разъ-
яснений (обычно в форме постановлений Пленума Вер-
ховного Суда РФ) статуса легального прецедента, т. е. 
решения, имеющего силу нормативного правового акта 
для всех подобных случаев, их фактическая юридиче-
ская сила мало чем отличается от юридической силы 
закона, поскольку на вершине определенной законода-
телем системы обжалования, пересмотра и отмены всех 
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судебных решений (кроме решений Конституционного 
Суда РФ) находится Верховный Суд РФ, который, разу-
меется, при принятии решений по делам всех нижесто-
ящих судов не может не руководствоваться постанов-
лениями собственного Пленума. Более того, Верховный 
Суд РФ, давая разъяснения по практике применения 
судами экономического законодательства, вынужденно 
балансирует между ограничительным и расширитель-
ным толкованием нормативных правовых актов, неред-
ко присваивая себе (невольно) роль законодателя. 

В частности, анализ [11] наиболее объемного за всю 
историю отечественного судопроизводства по экономи-
ческим спорам общего акта судебного толкования —
Постановление Пленума Верховного Суда Российской 
Федерации «О некоторых вопросах, возникающих в свя-
зи с применением судами антимонопольного законода-
тельства» от 4 марта 2021 г. № 210 показывает, что сово-
купность правовых позиций Верховного Суда РФ в сфе-
ре антимонопольного регулирования создает, по сути, 
новую редакцию Федерального закона от 26 июля 
2006 г. № 135-ФЗ «О защите конкуренции»11. Однако 
безусловная обязательность этих разъяснений для всех 
категорий правоприменителей (в частности, для феде-
ральных органов исполнительной власти или органов 
местного самоуправления) отсутствует. Должны пройти 
многие годы, прежде чем правоприменительная прак-
тика приблизится к толкованию, которое дано высшей 
судебной инстанцией страны по экономическим спорам.

К сожалению, эта проблема не имеет простого ре-
шения, поскольку большинство законов (в том числе 
экономического содержания) объективно нуждается 
в толковании правоприменителем (прежде всего су-
дом), и это толкование должно быть единообразным. 
Современный законодатель на стадии принятия закона, 
как правило, не в состоянии дать полное аутентическое 
толкование собственного акта. При этом уровень науч-
ной проработки законопроектов, включающей прогноз 
понимания правоприменителем и правопользовате-
лем подлинного смысла закрепляемых в законе норм, 
на протяжении последних 20 лет почти непрерывно 
снижался, и в настоящее время большинство эксперт-
ных советов при комитетах и комиссиях обеих палат 
Федерального Собрания РФ, на наш взгляд, перестало 
играть сколько-нибудь существенную роль в разработ-
ке законопроектов, ограничиваясь преимущественно 
рецензированием уже принятых решений.

Толкование положений закона или иного норматив-
ного правового акта по конкретному делу, которое лю-
бой судья дает в каждом своем решении, не может ис-

10 См.: Рос. газета. 2021. 24 марта.
11 См.: Рос. газета. 2006. 27 июля.

править недостатков закона (за исключением решений 
Конституционного Суда РФ), но позволяет минимизиро-
вать негативное влияние этих недостатков на реализа-
цию прав и обязанностей субъектов экономических от-
ношений, исходя не столько из буквы, сколько из духа 
законов. 

Не только суды общей юрисдикции, суды по эконо-
мическим спорам и интеллектуальным правам, рассма-
тривающие конкретные дела об имущественных спорах 
или спорах, связанных с осуществлением хозяйствен-
ной деятельности, но и суды, рассматривающие дела 
об административных правонарушениях и уголовные 
дела об экономических, в том числе имущественных, 
преступлениях, являются субъектами реализации эко-
номической политики государства и одновременно 
субъектами управления экономикой. 

Так, налагая штрафы на нарушителей права соб-
ственности и порядка осуществления экономической 
деятельности, ежегодно конфискуя у них незаконно 
приобретенное имущество на сотни миллиардов ру-
блей, суды, рассматривающие уголовные и администра-
тивные дела, фактически осуществляют государствен-
ную функцию вторичного перераспределения доходов. 
При этом нельзя не отметить, что судебно-исполнитель-
ный механизм взыскания в доход государства штрафов 
и конфискованного имущества существенно уступает 
по эффективности административному механизму сбо-
ра налогов. Кроме того, предпринятые в 1990-е гг. по-
пытки создания организационно-правового механизма 
направления взысканного имущества на цели профи-
лактики и пресечения экономических правонарушений 
после некоторых колебаний12 были отвергнуты.

Доказанная практикой способность национальной 
судебной системы нивелировать отдельные недостатки 
нормативных правовых актов, формируя у правоприме-
нителей и правопользователей правильное понимание 
«буквы» и «духа» закона, на наш взгляд, должна по-
ощряться, а не приноситься в жертву чистоте принципа 
строгого разделения государственной власти на зако-
нодательную, исполнительную и судебную ветви. В этой 
связи было бы полезным переоценить заново опыт офи-
циального толкования закона Верховным Судом СССР. 
Согласно ст. 3 Закона СССР от 30 ноября 1979 г. «О Вер-
ховном Суде СССР», руководящие разъяснения его 
Пленума были «обязательны для судов, других органов 

12 См.: Постановление Правительства РФ от 17 ноября 1994 г. 
№ 1272 «Об утверждении Положения о Государственном фонде 
борьбы с преступностью» (признано утратившим силу согласно 
постановлению Правительства РФ от 7 июня 2001 г. № 449 ) // СЗ 
РФ. 28.11.1994. № 31. Ст. 3285.
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и должностных лиц, применяющих закон, по которому 
дано разъяснение»13.

На наш взгляд, наделение аналогичным полномо-
чием Верховного Суда РФ позволило бы существенно 
снизить связанную с особенностями институцио-
нальной и языковой культуры энтропию российского 
права (и экономического права в частности) и тем 
самым создать новый важный инструмент взаимно-
го доверия между участниками экономических отно-
шений. 

Особое место в судебном блоке системы публичного 
управления экономикой занимает Конституционный Суд 
РФ, который нередко именуется «отрицательным законо-
дателем» из-за его полномочия, позволяющего призна-
вать законы и некоторые иные нормативные правовые 
акты не соответствующими Конституции Российской Фе-
дерации и тем самым лишать их полностью или частично 
юридической силы. С момента учреждения Конституци-
онный Суд РФ многократно признавал не соответствую-
щими Основному закону страны отдельные положения 
различных федеральных законов экономического блока. 

Так, постановлением Конституционного Суда РФ 
от 8 июля 2021 г. № 33-П «По делу о проверке консти-
туционности п. 1 ст. 242 и п. 2 ст. 1083 Гражданского 
кодекса Российской Федерации в связи с жалобой об-
щества с ограниченной ответственностью “Комплекс” 
взаимосвязанные положения п. 1 ст. 242 и абз. второго 
п. 2 ст. 1083 ГК РФ признаны не соответствующими Кон-
ституции РФ «в той мере, в какой в системе действу-
ющего правового регулирования и в их судебном ис-
толковании они создают неопределенность в вопросе 
об учете при определении и осуществлении выплаты 
собственнику стоимости животных или продуктов 
животноводства, изъятых у него при ликвидации 
очагов особо опасных болезней животных, его грубой 
неосторожности, если она содействовала возникно-
вению и распространению таких очагов»14.

Центральное место в системе публичных органов 
управления экономикой занимают Правительство РФ 
и 70 федеральных органов исполнительной власти 
(ФОИВ), включающих преимущественно министерства, 
агентства и службы15. При этом нельзя не обратить вни-
мания на то, что до начала административной реформы 
общее число ФОИВ равнялось 60. Доля органов власти 

13 См.: Ведомости ВС СССР. 1979. № 49. Ст. 842.
14 См.: Официальный интернет-портал правовой информации www.

pravo.gov.ru, 12.07.2021, № 0001202107120024 // https://www.
law.ru/npd/doc/docid/607255931/modid/96 (Дата обращения: 
10.09.2022).

15 См.: Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314 (ред. от 20.11.2020) 
«О системе и структуре федеральных органов исполнительной 
власти» // СЗ РФ. № 11. Ст. 945.

экономического блока по итогам реформы стала состав-
лять 2/3 от общего числа ФОИВ (всего 46 структур, вклю-
чая 11 министерств, 16 агентств, в т. ч. Управление дела-
ми Президента РФ, и 19 служб, в том числе Федеральное 
казначейство).

При этом важно понимать, что:
1) остальная треть ФОИВ также осуществляет те или 

иные функции, оказывающие существенное влияние 
на экономику. Например, МВД России осуществляет 
функции досудебного расследования по большинству 
экономических преступлений и административного рас-
смотрения значительной части экономических адми-
нистративных правонарушений, а Минобрнауки России 
обеспечивает распределение значительной части бюд-
жетных ресурсов в сфере «экономики знаний», которая 
в ряде развитых стран стала опережать промышленное 
производство и сферу услуг;

2) большинство ФОИВ экономического блока имеет 
региональные или территориальные органы, суммарное 
число которых на сегодня превышает 2000.

На первый взгляд, сложившаяся на сегодня система 
ФОИВ экономического блока сохраняет основные чер-
ты, заложенные административной реформой 2003 г., 
базовым концептом которой стало разделение универ-
сальных структур исполнительной власти на преиму-
щественно нормотворческие (министерства), ресурсо-
распределительные (агентства) и контрольно-надзор-
ные (службы), исходя из идей: а) преодоления вредной 
для рыночной экономики концентрации разнородных 
властных полномочий в одной и той же структуре; 
б) повышения уровня профессионализма чиновников 
из-за специализации функций лишь исполнительной 
ветви власти; в) повышения эффективности борьбы 
с коррупцией. 

Однако в действительности эта система суще-
ственно отличается по своим функциям и полномочи-
ям от своего первоначального варианта. Во-первых, 
основные критерии, положенные в основу разде-
ления ФОИВ на министерства, агентства и службы, 
в настоящее время фактически не применяются. Так, 
большинство министерств в той или иной степени не-
посредственно осуществляет не только функции рас-
пределения бюджетных ресурсов (среди как подве-
домственных, так и неподведомственных организаций), 
но и контрольно-надзорные функции. 

Так, Минпромторг России, будучи нормотворцем 
и распорядителем бюджетных средств, одновременно 
осуществляет непосредственный лицензионный кон-
троль в отношении всех производителей лекарствен-
ных средств для человека и опосредованный контроль 
соблюдения надлежащих производственных практик 
зарубежными производителями лекарств. Минздрав 
России в настоящее время осуществляет федеральные 
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закупки лекарственных средств, но и опосредованно 
через ФГБУ «Научный центр экспертизы средств ме-
дицинского применения» осуществляет контроль ка-
чества и регистрацию лекарственных средств для че-
ловека. 

Иные цели административной реформы ФОИВ 2003 г. 
(в том числе органов власти собственно экономическо-
го блока) спустя почти два десятилетия после ее стар-
та, на наш взгляд, также нельзя считать достигнутыми, 
но не из-за «отступления» от концепта реформы, а из-
за ошибочности самого концепта, в основе которого 
оказался ошибочный расчет на быстрое формирование 
новой культуры государственного управления на основе 
как будто правильной модели «один должен специали-
зироваться на изготовлении ткани, другой — на рас-
кройке, третий на пришивании пуговиц». Одна из клю-
чевых ошибок этого расчета состояла в игнорировании 
длительно формировавшейся культуры полной ответ-
ственности отраслевых министерств, которые обладали 
большой свободой усмотрения и разнообразными ин-
струментами для достижения конечных результатов. 

Так, формальное закрепление функций нормотвор-
чества в сфере оборота того или иного вида продукции 
за министерством, а функций распределения ресурсов 
для ее производства за подведомственным министер-
ству агентством не позволяет преодолеть сохраняющую-
ся на протяжении веков в нашей стране (как и во многих 
других странах) этическую и правовую традицию, со-
гласно которой все права подчиненного прямо или кос-
венно принадлежат его начальнику или назначившему 
его лицу. Отступление от этой традиции закономерно 
(хотя и не без исключений) приводило и будет приводить 
к отставке руководителей подчиненных ведомств либо 
к упразднению последних до тех пор, пока не изменится 
сама традиция. 

То же правило распространяется и на формальное 
разграничение полномочий между министерствами 
и подведомственными им службами. Переподчинение 
федеральной службы непосредственно Правительству 
РФ полностью не устраняет этой проблемы, посколь-
ку находящиеся в единой системе ФОИВ министерства, 
агентства и службы (за некоторыми исключениями) име-
ют разные «весовые категории». 

Практика наложения штрафов подведомственными 
Правительству РФ службами на федеральных министров 
за те или иные административные правонарушения, вы-
дачи предписаний об устранении причин и условий, спо-
собствовавших совершению этих правонарушений, нака-
зания за невыполнение предписаний имеет, как правило, 
исключительный характер, поскольку любой член Прави-
тельства обладает реальной возможностью оперативно 
обратиться к курирующему конкретную службу замести-
телю Председателя Правительства РФ с обоснованием 
нецелесообразности формального реагирования на пра-

вонарушение, причиной которого являются нерешенные 
проблемы федерального уровня. 

Общим итогом этой административной реформы, 
на наш взгляд, нужно считать не просто недостижение 
ее целевых показателей, а латентную трансформацию 
в контрреформу, в которой суммировались недостатки 
старой и новой систем ФОИВ. В частности, в результа-
те административной реформы в России внутри испол-
нительной системы возникла подсистема контроль-
но-надзорных органов — федеральных служб, для 
которых функции внешнего контроля и надзора были 
единственными или основными, насчитывающая почти 
30 ведомств, каждое из которых имело территориальные 
органы во всех субъектах РФ. Как и сегодня, 2/3 от об-
щего числа федеральных служб в 2004 г. осуществляли 
функции государственного контроля в сфере экономики. 
Автору не известны примеры столь же масштабной на-
циональной системы специализированных контрольно-
надзорных органов (ни в истории России и СССР, ни в за-
рубежной практике).

Если в 2012 г. ими было осуществлено более 2 млн 
736 тыс. проверок хозяйствующих субъектов16, то 
в 2021 г. — 882 тыс.17 

По мнению Минэкономразвития России, основным 
фактором снижения числа проверок стало принятие 
Федерального закона от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ 
«О государственном контроле (надзоре) и муниципаль-
ном контроле в Российской Федерации» (далее — За-
кон о контроле), благодаря которому удалось более 
чем в 3 раза снизить число проверок хозяйствующих 
субъектов и почти в 2 раза сократить число видов фе-
дерального, регионального и муниципального контроля 
(с 250 до 140)18.

Однако, поскольку число контрольно-надзорных 
служб и их численность остались прежними, существен-
ный рост числа проверок хозяйствующих субъектов 
в ближайшие год-два (прежде всего за счет внеплано-
вых проверок), по-видимому, предопределен.

Этот вывод основан на давно исследованной юриста-
ми закономерности: при сколько-нибудь значительном 
уровне латентности правонарушений (доля невыявлен-
ных и незарегистрированных правонарушений) число 
обращений с исками и жалобами в связи с их соверше-
нием определяется преимущественно возможностями 
органа власти принимать и рассматривать эти обраще-
ния по существу. В этой связи уменьшение у контрольно-
надзорного органа одного вида нагрузки при 

16 См.: Мониторинг деятельности контрольно-надзорных органов // 
http://88.210.42.243/monitoring (Дата обращения:12.09.2022).

17 См.: Сводный доклад о государственном контроле (надзоре) и 
муниципальном контроле в Российской Федерации в 2021 году. 
М.: Минэкономразвития России: 2022. С. 5.

18 Указ. ист. С. 4.
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неизменных численности персонала и функционале не-
избежно приведет к росту другого — наиболее близко-
го по своей природе вида нагрузки.

Таким образом, не изменяя институциональной систе-
мы государственного контроля и надзора, вы не можете 
рассчитывать на уменьшение давления контрольно-над-
зорного пресса на бизнес.

Для решения этой задачи государство должно найти 
возможность такой оптимизации публичной контрольно-
надзорной системы, которая бы обеспечивала снижение 
числа плановых проверок деятельности хозяйствующих 
субъектов при сохранении и росте эффективности кон-
троля и одновременном снижении бремени издержек 
не только для бизнеса, но и для бюджета.

При сохранении status quo в вопросах структуры 
и численности контрольно-надзорных органов, их ме-
ста в системе исполнительной ветви власти и роли 
в публичном управлении экономикой данная задача, 
на наш взгляд, не имеет удовлетворительного решения. 
Ни в рамках капиталистической, ни в рамках «некапита-
листической» модели развития. 

Для достижения этой цели потребуется избрать такую 
целевую модель экономики, которая бы отвечала под-
линным ценностям и трендам нашей многонациональной 
культуры, включая опыт и тенденции мобилизационно-
го развития [12], институционализации и концентрации 
контрольно-надзорных функций. 

В качестве варианта нового институционального 
устройства публичного управления экономикой, кото-
рый, по нашему мнению, в большей степени соответ-
ствует культурному опыту нашего государства и, сле-
довательно, цели наиболее полной реализации нашего 
экономического потенциала, может рассматриваться со-
единение в рамках единой реформы:

1) окончательного перехода к полноценным (с точки 
зрения наличия функций подзаконного нормотворче-
ства, аутентического толкования, универсального ре-
сурсного обеспечения, включая науку, высшее и среднее 
профессиональное образование) отраслевым и инфра-
структурным министерствам, не имеющим, однако, под-
ведомственных контрольно-надзорных органов и внеш-
них функций контроля в отношении неподведомствен-
ных организаций;

2) процесса создания контрольной ветви власти [13], 
подчиненной непосредственно главе государства и за-
кону и включающей существенно более компактную 
(в сравнении с действующей) систему контрольно-над-
зорных органов из, например, четырех федеральных 
служб по контролю и надзору в сфере экономики, в со-
циальной сфере, в сфере технологий и техники, в сфере 
налогообложения. 

Концентрация внешних контрольно-надзорных 
функций, например в сфере экономики (за исключени-
ем специфических фискальных функций, существующее 

институциональное обеспечение которых уже доказало 
свою высокую эффективность), разумеется, потребует 
не только слияния всех федеральных контрольно-над-
зорных структур в этой сфере (эта тенденция намети-
лась давно), но и передачи новой структуре внешних 
контрольно-надзорных полномочий министерств эконо-
мического блока.

Наиболее значимым ожидаемым эффектом предла-
гаемой для рассмотрения реформы институциональной 
основы публичного управления экономикой в части, от-
носящейся к контролю и надзору, на наш взгляд, нужно 
считать, разумеется, не уменьшение численности кон-
трольно-надзорного аппарата за счет слияния инфра-
структурных подразделений, а создание принципиально 
более широкой единой системы бесконтактного мони-
торинга экономической деятельности всех субъектов 
хозяйственной деятельности, единого банка данных 
о результатах контроля и надзора в сфере экономики, 
а также качественно новые институциональные возмож-
ности для осуществления целостного (разносторонне-
го) публичного контроля в отношении хозяйствующего 
субъекта в рамках одного проверочного мероприятия.

Слияние 19 федеральных контрольно-надзорных 
структур в сфере экономики с передачей им контрольно-
надзорных функций 11 федеральных министерств и 16 
федеральных служб объективно позволяет объединить 
в рамках одного проверочного мероприятия 46 прове-
рок. Разумеется, для столь комплексных проверок потре-
буется оптимизирующий административный регламент 
и вынужденный переход к преимущественно дистанци-
онным проверочным мероприятиям. Тот же эффект будет 
создан и на уровне субъектов Российской Федерации, 
где в настоящее действуют десятки отраслевых подраз-
делений контрольно-надзорных органов.

Однако оптимизация публичного контрольно-надзор-
ного аппарата при практически неизбежном сохранении 
числа и основного содержания контрольно-надзорных 
функций сама по себе, на наш взгляд, не может иметь 
стимулирующего экономического эффекта. Минимизация 
внешнего контроля за соблюдением хозяйствующими 
субъектами обязательных требований почти всегда со-
провождается снижением качества конкуренции, това-
ров, работ и услуг, если вы не придумали эффективной 
замены внешнего контроля самоконтролем.

Успешная (по части изменений в экономике, включая 
качество потребления) оптимизация системы публично-
го управления экономикой, на наш взгляд, может быть 
проведена лишь во взаимосвязи с оптимизацией сис-
темы саморегулирования хозяйствующих субъектов, 
в основу которой положена идея самоконтроля субъек-
тов предпринимательской или профессиональной дея-
тельности, основанного на разработке и установлении 
стандартов и правил указанной деятельности и прояв-
ляющегося в самостоятельном контроле за соблюдением 
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требований указанных стандартов и правил (ст. 2 Феде-
рального закона от 1 декабря 2007 г. № 315-ФЗ «О само-
регулируемых организациях»)19.

Для получения ощутимого экономического эффекта 
от оптимизации институциональной системы публичного 
управления экономикой целесообразно соединить ин-
ститут саморегулирования с институтом комплаенса, 
который получил на сегодня наибольшее развитие в фи-
нансово-банковской сфере, в сфере борьбы с коррупци-
ей и в сфере антимонопольного регулирования20, создав 
тем самым организационные и правовые предпосылки 
для:

1) распространения саморегулирования на боль-
шинство видов хозяйствующих субъектов (в том числе 
некоммерческие организации), в отношении которых 
применяется общий (профилактика правонарушений)21 
и специальные виды комплаенса; 

2) трансформации части публичного контроля и над-
зора в саморегулирование (самоконтроль) на основе 
первичной сертификации регулятором систем комплаен-
са, охватывающее все основные виды деятельности хо-
зяйствующего субъекта, подлежащие контролю.

Таким образом, для большинства хозяйствующих 
субъектов должна быть открыта возможность для пере-
хода к замещающему самоконтролю при наличии серти-
фицированной системы комплаенса. 

Как уже отмечалось ранее, основной инструментарий 
публичного управления экономикой включает не только 
публичный аппарат, но и собственно нормативное право-
вое регулирование экономики (экономическое право), 
ядро которого составляет федеральное и региональное 
законодательство. 

Общее число российских нормативных правовых актов 
(включая законы федерального и регионального уров-
ней и подзаконные акты федерального, регионального 
и местного уровней), в которых было использовано по-
нятие «экономика» и производные от него, по состоянию 
на 1 сентября 2022 г. составляло около 170 тыс. (69 335 
актов федерального уровня и 99 063 акта субъектов Рос-
сийской Федерации)22. 

При этом важно учитывать, что в действительности 
большинство из более чем 13 млн действующих в России 
на 1 сентября 2022 г. нормативных правовых актов всех 

19 См.: СЗ РФ. 2007. № 49. Ст. 6076.
20 См.: Федеральный закон от 1 марта 2020 г. № 33-ФЗ «О внесении 

изменений в Федеральный закон "О защите конкуренции"» // СЗ 
РФ. 02.03.2020. № 9. Ст. 1125.

21 См.: Федеральный закон от 23 июня 2016 г. № 182-ФЗ «Об ос-
новах системы профилактики правонарушений в Российской Фе-
дерации» // СЗ РФ. 27.06.2016. № 26 (ч. I). Ст. 3851.

22 См.: http://www.consultant.ru/law/ (Дата обращения: 09.09.2022).

уровней и юридической силы прямо или косвенно регу-
лирует те или иные экономические отношения23. 

Так, нетрудно убедиться в том, что Кодекс Российской 
Федерации об административных правонарушениях 
и Уголовный кодекс Российской Федерации опосредо-
ванно регулируют экономические отношения, устанав-
ливая ответственность за сотни видов экономической 
деятельности, осуществляемой с нарушением установ-
ленного законодательством порядка ее осуществления 
[14, с. 398, 399], и тем самым определяют специфическую 
шкалу рисков осуществления такой деятельности.

Очевидно, что столь большой объем нормативного 
материала не может быть адекватно воспринят и пра-
вильно использован не только значительной частью име-
ющих юридическое образование правоприменителей, 
но и большинством правопользователей (в том числе 
предпринимателей). 

Ситуация отягощается тем, что преобладающая часть 
объема экономического законодательства не кодифици-
рована и не упорядочена иным образом. Официального 
свода законов в России сегодня нет (в Российской импе-
рии, СССР и РСФСР такие своды были). 

Вместе с тем de facto существуют подобия электрон-
ного свода или даже сводов национального законо-
дательства, число которых соответствует числу не-
государственных автоматизированных баз правовых 
данных. Однако электронный свод экономического за-
конодательства не может заменить официального свода 
законов и тем более совокупности кодифицированных 
актов, предполагающих «глубокий передел» значитель-
ной совокупности законов и иных нормативных правовых 
актов. На наш взгляд, уже созрели необходимость и воз-
можность кодификации таких комплексных подотрас-
лей экономического законодательства, как конкурент-
ное, контрактное, тарифное, предпринимательское [15, 
с. 118—136]. 

Важно также понимать, что упорядочение правового 
регулирования экономики, уменьшение противоречиво-
сти и повышение уровня определенности и стабильности 
экономического законодательства не являются само-
целью. 

Правовые установления должны быть не только по-
нятными и единообразно применяемыми, но и вызываю-
щими взаимное доверие у предпринимателей, потреби-
телей и правоприменителей. 

Сформировать правовую культуру, которая бы стиму-
лировала развитие экономики, намного сложнее, чем 
кодифицировать все экономическое законодательство.

23 См.: Нормативные правовые акты в Российской Федерации 
(электронный ресурс Минюста России) // http://pravo-search.
minjust.ru/bigs/portal.html (Дата обращения: 22.09.2022).
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Выводы

1. Новейшие изменения экономического миропорядка 
стимулируют принятие Россией решения о необходимо-
сти перехода к новым моделям экономики и публичного 
управления экономикой. 

2. Из доказанных многими независимыми исследова-
ниями взаимообусловленности и взаимного стимулиро-
вания национальной экономики и национальной куль-
туры следует, что успешными в условиях нашей страны 
могут быть только такая экономика и такая система пуб-
личного управления экономикой, которые ориентирова-
ны на национальный культурный опыт, включая религию, 
мораль, государство и право.

3. Базовыми элементами системы публичного управле-
ния экономикой являются: а) система правил экономиче-
ского поведения (дефиниций, предписаний, дозволений, 
ограничений, запретов), облеченная в форму норматив-
ных правовых актов (нормативный элемент); б) публич-
ный аппарат (институциональный элемент), включающий 
не только органы власти и их учреждения, но и органи-
зации, которым делегированы отдельные властные пол-
номочия в сфере экономических отношений.

4. Отсутствие реестра государственных и муници-
пальных учреждений, негосударственных и немуници-
пальных организаций, которым делегированы отдель-
ные полномочия органов государственной власти или 
местного самоуправления (в том числе полномочия 
в сфере экономики), препятствует не только эффек-
тивному контролю за реализацией властных полно-
мочий в сфере экономики и точной оценке реального 
«административного давления» на бизнес, но и научно 
обоснованному реформированию системы публичного 
управления экономикой. 

5. Роль судов как важной части системы публично-
го управления экономикой обычно недооценивается, 
несмотря на доказанную способность суда компенси-
ровать недостатки экономического законодательства 
и формировать верное понимание правоприменителями 
и правопользователями соотношения «буквы» и «духа» 
закона, атмосферу взаимного доверия между участни-
ками экономических отношений. Для наиболее полного 
раскрытия потенциала судебной ветви власти предлага-
ется рассмотреть вопрос о наделении Верховного Суда 
РФ полномочием давать обязательные для всех право-
применителей толкования нормативных правовых актов, 
за исключением вопросов, отнесенных к компетенции 
Конституционного Суда РФ. 

6. Проведенная в России в 2003—2004 гг. админи-
стративная реформа, по мнению автора, не обеспечи-
ла достижение целей роста эффективности публично-
го управления экономикой, поскольку базировалась 
на допущениях, игнорирующих культурный опыт страны 

(включая этику властных отношений), положения теории 
управления, относящиеся к критериям целесообразности 
и независимости контроля. Вопреки принципам админи-
стративной реформы к настоящему времени большин-
ство федеральных министерств (в том числе экономи-
ческого блока) в той или иной степени непосредственно 
осуществляет не только функции распределения бюд-
жетных ресурсов (как среди подведомственных, так 
и среди неподведомственных организаций), но и кон-
трольно-надзорные функции. Несмотря на снижение 
в период с 2013 по 2021 г. числа проверок хозяйствую-
щих субъектов, проведенных всеми категориями органов 
публичного контроля, более чем в 3 раза и уменьшение 
почти в 2 раза числа видов федерального, региональ-
ного и муниципального контроля (с 250 до 140), число 
и численность персонала федеральных контрольно-над-
зорных органов (включая их территориальные органы) 
остались преж ними. 

7. Для достижения целей оптимизации контрольно-
надзорной системы, которая бы обеспечила снижение 
бюрократической нагрузки на все виды хозяйствую-
щих субъектов при одновременном сохранении и ро-
сте эффективности контроля, уменьшении бюджетного 
бремени, по мнению автора, полезно обсудить возмож-
ность реализации в рамках единой административной 
реформы идей: а) создания полноценных (с точки зре-
ния наличия широких полномочий подзаконного нор-
мотворчества, аутентического толкования, всесторон-
него ресурсного обеспечения, включая науку, высшее 
и среднее профессиональное образование) отраслевых 
и инфраструктурных министерств, не имеющих подве-
домственных контрольно-надзорных органов и внеш-
них функций контроля в отношении неподведомствен-
ных организаций; б) формирования контрольной ветви 
власти, подчиненной непосредственно главе государ-
ства и закону, включающей наряду с прокуратурой, 
следственными и контрольно-счетными органами суще-
ственно более компактную в сравнении с современной, 
систему федеральных служб по контролю и надзору 
в сфере экономики, в социальной сфере, в сфере техно-
логий и техники, в сфере налогообло жения.

8. Цели оптимизации системы публичного управ-
ления экономикой, по мнению автора, могут быть до-
стигнуты лишь во взаимосвязи с оптимизацией систе-
мы саморегулирования хозяйствующих субъектов. Для 
получения ощутимого экономического эффекта от оп-
тимизации институциональной системы публичного 
управления экономикой целесообразно интегрировать 
институты саморегулирования и комплаенса, что позво-
лит: а) распространить инструментарий саморегулиро-
вания на большинство видов хозяйствующих субъектов 
(в том числе на некоммерческие организации), в от-
ношении которых применяется общий (профилактика 
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правонарушений) и (или) специальные виды компла-
енса; б) обеспечить трансформацию части функций 
публичного контроля и надзора в саморегулирование 
(самоконтроль) на основе первичной сертификации ре-
гулятором систем комплаенса, охватывающее все ос-
новные виды деятельности хозяйствующего субъекта, 
подлежащие контролю.

9. Громоздкость, пробельность, противоречивость 
и неупорядоченность значительной части экономиче-
ского законодательства могут быть частично устранены 
за счет создания свода законов и кодификации ряда его 
комплексных отраслей (в частности, конкурентного, кон-
трактного, тарифного, предпринимательского законода-
тельства).   
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