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Государственное регулирование  
как инструмент повышения безопасности 
на воздушном транспорте

Государство играет большую роль 
в жизни общества, выполняя свои 

политические, социальные и экономи-
ческие функции. В условиях развития 
рыночных отношений вмешательство 
государства, несмотря на использование 
прямых методов, в основном носит кос-
венный характер. Его основное предна-
значение – создание благоприятных ус-
ловий для функционирования общества 
и его развития. Однако опыт показывает 
необходимость большего участия госу-
дарства в некоторых отраслях экономи-
ки, которые играют значимую роль для 
социально-экономического развития 
страны. 

В экономике Российской Федерации 
воздушный транспорт играет системо-
образующую роль. Он характеризуется 
тесной связью с другими (обеспечиваю-
щими) отраслями, такими как машино-
строение, черная металлургия и хими-
ческая отрасль, его развитие является 
одной из наиболее наукоемких и инно-
вационных отраслей экономики. Он вли-
яет на развитие экономики страны, ре-
шение социально-экономических задач, 
имеет особое значение для Российской 
Федерации как средство обеспечения 
дальних магистральных пассажирских 
сообщений, в том числе международных, 
и как средство сообщения между горо-
дами внутри страны. О росте основных 
показателей деятельности гражданской 
авиации свидетельствуют официальные 
статистические данные Росавиации, ко-
торые представлены в таблице.

Из таблицы видно, что с 2010  г. пас-
сажирооборот и количество переве-
зенных пассажиров неуклонно растут. 

Также следует отметить рост региональ-
ных перевозок. Так, пассажирооборот 
на внутренних перевозках в 2014  г. по 
сравнению с 2013 г. увеличил свою долю 
в общей структуре пассажирооборота на 
2,2%. Кроме того, следует отметить, что 
воздушный транспорт является источни-
ком повышенной опасности, поэтому он 
нуждается в пристальном контроле со 
стороны государства. 

В современном экономическом сло-
варе термин «регулировать» толкуется 
как «подчинять определенному порядку, 
правилу, упорядочивать; воздействовать 
на экономические процессы для получе-
ния требуемых показателей, достижения 
нужной степени удовлетворения потреб-
ностей» [7.  С.  393]. По мнению С.А.  Пыт-
киной и Р.В.  Зике, государственное 
регулирование – вид правового регули-
рования, связанный с нормотворческой 
и правоприменительной (правообеспе-
чительной) деятельностью государства; 
воздействие государственных органов 
на экономические объекты, процессы 
и участвующих в них лиц [6. С. 38].

Отдельные ученые считают, что госу-
дарственное регулирование – это систе-
ма экономических рычагов и стимулов, 
с помощью которых государство влияет 
на развитие экономики [4. С. 65]. Можно 
отметить, что среди авторов отдается 
приоритет либо экономической состав-
ляющей деятельности государства, либо 
нормотворческой. На наш взгляд, дан-
ное разграничение является не совсем 
корректным. Подобные определения не 
отражают весь объем функций государ-
ства, его обязанностей и полномочий. 
Наиболее точное и объемное толкова-

Аннотация

В статье раскрывается взаимосвязь между 
эффективностью государственного регулиро-
вания и уровнем безопасности на воздушном 
транспорте. Реорганизации в этой сфере в Рос-
сийской Федерации происходили неоднократно, 
в результате последних уровень аварийности на-
чал снижаться, но по-прежнему остается одним 
из самых высоких в мире. Это свидетельствует 
о неэффективном распределении полномочий и 
обязанностей в существующей структуре. Назре-
вает необходимость пересмотра объема прав и 
полномочий с одновременным наделением соот-
ветствующих институтов обязанностями.
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Динамика основных показателей деятельности гражданской авиации в России, 2010–2014 гг.

Показатель 2010 2011 2012 2013 2014

Пассажирооборот, млрд пасс.-км: 147,1 166,8 195,8 225,2 241,5

международные перевозки 87,5 100,4 124,3 147,3 152,6

внутренние перевозки 59,6 66,4 71,5 77,9 88,9

Перевезено пассажиров, млн чел.: 57,0 64,1 74,0 84,6 93,2

международные перевозки 27,7 31,4 38,6 45,3 46,9

внутренние перевозки 29,3 32,7 35,4 39,3 46,3



U
PR

AVLEN
ETS №

 1/59/ 2
0

1
6

State l Regions l Development 67

State Regulation  
as a Tool for Improving  
Aviation Safety

Carrying out its political, social and 
economic functions, the state plays 

an important role in the life of society. With 
the development of market relations, in-
tervention of the state is mainly of indirect 
character even though it uses direct meth-
ods. Its main purpose is to create favour-
able conditions for society to function and 
develop properly. However, as experience 
shows, there is a need for a greater involve-
ment of the state in some sectors of econ-
omy that are of special importance for the 
socio-economic development of a country.

Air transport is a systemically important 
part of the economy of the Russian Federa-
tion. It is closely related to other sectors such 
as machine-building, ferrous metallurgy 
and chemical industry and its development 
requires the most knowledge-intensive and 
innovative approaches. Air transport affects 
the development of Russia’s economy and 
is able to provide solutions to socio-eco-
nomic problems. It is especially important 
to the Russian Federation as a means of 
long-distance trunk-line passenger service 
(international one included) and as a means 
of communication between the cities of the 
country. According to the official statistics of 
the Federal Air Transport Agency (Rosaviat-
siya), over the last several years the perfor-
mance of civil aviation has improved. The 
data are presented in the table.

The table demonstrates that since 2010 
passenger turnover and the number of 
passengers handled have been increasing 
steadily. We should also note that there was 
a rise in regional transportation. Compared 
to 2013, domestic air passenger turnover in 
2014 increased its share in the total passen-
ger turnover by 2.2%. In addition, it is worth 

mentioning that air transport is a source 
of increased danger, so it must be closely 
monitored by the state.

According to the contemporary eco-
nomic dictionary, the term “to regulate” is 
interpreted as “to obey certain orders and 
rules, put in order; exert influence on eco-
nomic processes to achieve the required 
goals and reasonable satisfaction level 
of the needs” [7. P. 393]. S.A.  Pytkina and 
R.V.  Zike believe that government regula-
tion is a form of legal regulation related 
to the rule-making and law-enforcement 
activity of the state; impact of the state 
bodies on economic entities, processes and 
participants [6. P. 38].

Some researchers suppose that state 
regulation is a system of economic levers 
and incentives applied by the state to in-
fluence the development of economy  
[4. P. 65]. It should be noted that these au-
thors give preference to either economic 
aspect of the state activity or rule-making. 
In our view, such distinction is not quite 
correct. Definitions similar to the one given 
above do not reflect the full scope of func-
tions, responsibilities and powers of the 
state. Ye.V. Pereverzeva offers the most ac-
curate and diverse interpretation of the 
term “government regulation”: this is a sys-
tem of standard measures of a legislative, 
executive and supervisory nature that are 
implemented by competent state institu-
tions and civil society organizations in or-
der to stabilize the existing socio-economic 
system and adapt it to changing environ-
ment [4. P. 66].

The elements of government regula-
tion encompass control and supervision. 
According to R.V. Shagieva (Dr. Sc. (Law)), 

Abstract

The article deals with the interrelationship 
between the effectiveness of state regulation and 
aviation safety. In the Russian Federation, the 
sphere of air transport has undergone multiple reor-
ganizations. As a result, airplane accident statistics 
witnessed a significant decline, but accident rate 
still remains one of the highest in the world. This 
indicates that distribution of powers and responsi-
bilities within the existing structure is not effective. 
There exists a necessity of reviewing the scope of 
rights and powers and simultaneous devolving re-
sponsibilities to corresponding institutions.
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Dynamics of the main performance indicators of civil aviation in Russia, 2010–2014

Indicator 2010 2011 2012 2013 2014

Passenger turnover, billion passenger 
kilometres 147,1 166,8 195,8 225,2 241,5

International transportation 87,5 100,4 124,3 147,3 152,6

Domestic transportation 59,6 66,4 71,5 77,9 88,9

Number of passengers handled, million 57,0 64,1 74,0 84,6 93,2

International transportation 27,7 31,4 38,6 45,3 46,9

Domestic transportation 29,3 32,7 35,4 39,3 46,3
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ние дает Е.В. Переверзева, когда отмеча-
ет, что государственное регулирование 
представляет собой систему типовых 
мер законодательного, исполнительного 
и контролирующего характера, осущест-
вляемых правомочными государствен-
ными учреждениями и общественными 
организациями в целях стабилизации и 
приспособления существующей соци-
ально-экономической системы к изменя-
ющимся условиям [4. С. 66].

Элементами государственного ре-
гулирования являются контроль и над-
зор. По мнению доктора юридических 
наук Р.В.  Шагиевой, под государствен-
ным контролем следует понимать дея-
тельность государства по обеспечению 
эффективного и целесообразного функ-
ционирования государства и общества 
посредством установления соответствия 
фактического состояния общественных 
отношений социальным (прежде всего 
юридическим) установлениям и сдер-
живания выявляемых отклонений. При 
помощи права государство определяет 
экономические цели и приоритеты и, 
безусловно, заинтересовано в их реали-
зации [13. С. 35]. 

Согласно мнению А.М. Тарасова, сущ-
ность контроля состоит «в наблюдении 
за соответствием деятельности подкон-
трольного объекта тем предписаниям, 
которые объект получил от управляю-
щего органа или должностного лица» 
[12. С. 27]. 

Неоднородность мнений налицо. 
Зачастую авторы делают акцент на пра-
вовой основе государственного кон-
троля, т.е. видят его основную задачу в 
обеспечении выполнения требований 
законодательного массива. Считаем, 
что такое мнение является не вполне 
обоснованным.

Общеизвестным является тот факт, 
что существует несколько видов госу-
дарственного контроля согласно одной 
из классификаций: контроль Президента 
РФ, контроль органов исполнительной 
власти, контроль органов законодатель-
ной власти, контроль органов судебной 
власти. Поэтому сводить государствен-
ный контроль только к обеспечению за-
конности представляется некорректным. 
Наиболее лаконичным и соответствую-
щим действительности представляется 
определение А.М.  Тарасова, который 
дает этому понятию более широкое и 
полное определение. Мы предлагаем 
конкретизировать это понятие следу-
ющим образом. Государственный кон-
троль – это систематическое наблюдение 
и проверка соответствия деятельности 

подконтрольного объекта тем предписа-
ниям, которые объект получил от управ-
ляющего органа или должностного лица, 
осуществляемая с целью повышения 
эффективности государственного управ-
ления.

В.П. Беляев в докторской диссертации 
определяет, что надзор – это форма юри-
дической деятельности управомоченных 
субъектов, выражающаяся в совершении 
ими в соответствии со своей компетен-
цией юридически значимых действий по 
разрешению на поднадзорных объектах 
юридических дел, возникающих в связи 
с неисполнением либо ненадлежащим 
исполнением законов государственны-
ми органами и должностными лицами в 
целях обеспечения законности и право-
порядка, предупреждения и пресечения 
правонарушений. И контроль, и надзор 
– прежде всего наблюдение, проверка 
чьей-либо деятельности и реагирование 
в случае выявления отклонения (право-
нарушения) [1. С. 34]. Некоторые авторы 
отмечают черту, которая отделяет надзор 
от контроля – наличие специфического 
субъекта осуществления деятельности, 
т.е. органа государственной власти. 

Соотношение понятий контроля и 
надзора всегда привлекало и привлека-
ет внимание специалистов-правоведов. 
Одни ученые понятия контроля и надзо-
ра отождествляют, другие считают их са-
мостоятельными видами деятельности. 
Более распространенным является по-
нимание контроля и надзора как целого 
и части. Эта точка зрения представляется 
наиболее обоснованной, так как у кон-
троля и надзора совпадают признаки, 
например, контроль и надзор обладают 
специальным объектом деятельности. 
В то же время основное отличие контро-
ля от надзора заключается в том, что кон-
троль преследует не только достижение 
законности и правопорядка, но и обе-
спечение эффективности и целесообраз-
ности. А целью надзора является точное 
и неуклонное исполнение законов, кото-
рое не сопровождается оценкой целесо-
образности принятых актов и совершен-
ных действий. 

Что касается государственного регу-
лирования конкретно воздушного транс-
порта, то Т.Л.  Соловьёва считает, что 
государственное регулирование на воз-
душном транспорте можно рассматри-
вать как деятельность государства в лице 
специально уполномоченных органов, 
направленную на реализацию государ-
ственной политики в сфере воздушного 
транспорта с использованием специаль-
ных средств, форм и методов [10. С. 113]. 

Государственное регулирование в авиа-
транспортной отрасли представляет со-
бой совокупность мер, норм и правил, 
благодаря которым государство может 
воздействовать на участников рынка 
авиатранспорта для координации, воз-
действия и контроля за деятельностью 
авиационных предприятий.

Основными целями регулирования 
авиатранспортного рынка являются 
[11. С. 111]:

1) обеспечение  непрерывности 
и  бесперебойности технологических 
процессов;

2) обеспечение безопасности по-
летов.

Государственное регулирование де-
ятельности в области воздушного транс-
порта в Российской Федерации осущест-
вляет уполномоченный орган в области 
гражданской авиации – Министерство 
транспорта РФ. Министерство транс-
порта Российской Федерации (Минтранс 
России) в лице Департамента государ-
ственной политики в области граждан-
ской авиации является федеральным ор-
ганом исполнительной власти в области 
транспорта, осуществляющим функции 
по выработке государственной политики 
и нормативно-правовому регулирова-
нию в сфере гражданской авиации, ис-
пользования воздушного пространства 
и аэронавигационного обслуживания 
пользователей воздушного простран-
ства Российской Федерации, авиацион-
но-космического поиска и спасания, обе-
спечения транспортной безопасности, 
а также государственной регистрации 
прав на воздушные суда и сделок с ними.

Министерство транспорта Россий-
ской Федерации осуществляет коорди-
нацию и контроль деятельности подве-
домственных ему Федеральной службы 
по надзору в сфере транспорта и Феде-
рального агентства воздушного транс-
порта.

Федеральное агентство воздушно-
го транспорта (Росавиация) является 
федеральным органом исполнитель-
ной власти, осуществляющим функции 
по оказанию государственных услуг и 
управлению государственным имуще-
ством в сфере воздушного транспорта 
(гражданской авиации), использования 
воздушного пространства Российской 
Федерации, аэронавигационного об-
служивания пользователей воздушного 
пространства Российской Федерации 
и авиационно-космического поиска и 
спасания, функции по оказанию госу-
дарственных услуг в области транспорт-
ной безопасности в этой сфере, а также 
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government regulation means activity of 
the state aimed at ensuring effective and 
reasonable functioning of the state and 
society through establishing the compli-
ance of the actual state of social relations 
with accepted norms (primarily legal ones) 
and controlling detected deviations. By 
means of law, the state determines eco-
nomic objectives and priorities and is ob-
viously interested in their accomplishment 
[13. P. 35].

As A.M. Tarasov specifies, the essence of 
control is to monitor to what extent the ac-
tivity of the supervised object corresponds 
to the directions given by a governing body 
or an official [12. P. 27].

It is obvious that there is no consensus 
among scientists regarding the definition 
of government regulation. Often, research-
ers focus on the legal basis of state control, 
i.e. they see its main task in meeting the re-
quirements of legislation. From our stand-
point, this opinion is not fully justified.

It is widely known that according to 
one of the classifications there exist several 
types of control: control of the President 
of the Russian Federation, control of the 
executive power, control of the legislative 
power, and control of the judicial power. 
This fact explains why limiting government 
control to only guaranteeing legitimacy 
seems to be incorrect. The most exhaus-
tive and precise definition of the concept 
is proposed by A.M. Tarasov. We suggest 
concretizing this concept as follows. Gov-
ernment control is a systematic monitoring 
and checking if the supervised object fol-
lows the directions provided by a govern-
ing body or an official, carried out in order 
to increase the effectiveness of public ad-
ministration.

V.P. Belyaev in his doctoral dissertation 
gives the definition of supervision. In his 
opinion, this is a form of legal activity of 
entitled subjects that results in perform-
ing legally valid actions in accordance with 
their competence. These actions are carried 
out to deal with legal cases that take place 
at supervised objects because of failure or 
improper implementation of laws by state 
bodies and officials. The main purpose of 
the actions taken is to ensure law and order, 
prevent and combat crime. Both control 
and supervision are primarily monitoring, 
checking someone’s activity and, in case of 
deviations (offence), responding [1. P. 34]. 
Some authors believe there is an aspect 
that differentiates supervision from control, 
i.e. the presence of a specific subject per-
forming activity – a government body.

The correlation between control and 
oversight has always attracted attention 

of legal experts and still does. Some scien-
tists equate these two terms while others 
consider them to be independent. Under-
standing control and supervision as a rela-
tionship between the whole and its part is 
more widespread. This viewpoint seems to 
be the most reasonable since control and 
oversight share the same features, for ex-
ample, both of them possess a special ob-
ject of activity. At the same time, the main 
difference between these terms is that con-
trol is aimed at not only guaranteeing law 
and order, but also ensuring effectiveness 
and expediency. The purpose of supervi-
sion is accurate and steady implementation 
of laws, which is not accompanied by an 
assessment of expediency of legal acts and 
actions.

Now we will turn our attention to gov-
ernment regulation of air transport. From 
the standpoint of T.L. Solovyova, state regu-
lation of air transport can be considered 
as an activity of the state represented by 
specially authorized bodies and aimed at 
implementation of the state policy in the 
air transport sector with the use of special 
tools, forms and methods [10. P. 113]. State 
regulation in the air transport industry is a 
set of measures, rules and regulations by 
which the state can influence the partici-
pants of the air transport market to coordi-
nate, guide and control the activity of avia-
tion enterprises.

The main objectives of regulation in the 
airline market include [11. P. 111]:

1) ensuring continuity and regularity of 
technological processes;

2) ensuring flight safety.
State regulation of the airline industry 

in Russia is carried out by a specially author-
ized body in the field of civil aviation – the 
Ministry of Transport of the Russian Federa-
tion. The Ministry of Transport (Mintrans) 
represented by the Department of State 
Policy in the Field of Civil Aviation is a fed-
eral executive authority in the sphere of 
transport. It frames the national policy and 
legal regulation with regard to civil avia-
tion, airspace management and air naviga-
tion service for users of the airspace of the 
Russian Federation, airspace search and res-
cue operations, ensuring transport safety 
and state registration of rights to aircrafts 
and transactions with them.

The Ministry of Transport of the Russian 
Federation coordinates and oversees the 
activity of the Federal Service for Supervi-
sion of Transport and the Federal Air Trans-
port Agency, both of which come under the 
jurisdiction of Minstrans.

The Federal Air Transport Agency (Rosa-
viatsiya) is a federal executive body that 

performs the following functions: render-
ing of state services and managing govern-
ment-owned property in the air transport 
sector (civil aviation); using the airspace of 
the Russian Federation; air navigation assis-
tance for users of Russia’s airspace; airspace 
search and rescue operations; offering state 
service to assure air aviation safety and se-
curity; state registration of rights to aircrafts 
(licensing approval) and transactions with 
them. The complete list of the Agency’s 
functions is enshrined in the Statute on the 
Federal Air Transport Agency. It is worth 
noting that the Statute does not stipulate 
its duties.

The State Aviation Safety Supervision 
Agency (Gosavianadzor) is a division of the 
Federal Service for Supervision of Transport 
(Rostransnadzor). Its functions embrace 
oversight in the civil aviation sector; the use 
of airspace of the Russian Federation; air 
navigation servicing for the users of Russia’s 
airspace (except for airspace search and  
rescue).

The main task of Gosavianadzor is to ex-
ert control over statutory compliance in the 
Russian Federation, including observance 
of international treaties of the country in 
the civil aviation sector; the use of Russian 
airspace; air navigation servicing for the us-
ers of Russia’s airspace. Similar to the Fed-
eral Air Transport Agency, Gosavianadzor 
has no duties and therefore does not bear 
responsibility for its actions.

The Interstate Aviation Committee exer-
cises its powers in the area of airworthiness, 
certifies aerodromes and conducts investi-
gations of aviation accidents and incidents 
on the territory of the Russian Federation.

This state regulatory system in the air 
transport sector of the Russian Federation 
took shape in 2009 when it was significant-
ly simplified. Before 2009, the civil aviation 
industry was represented by the Ministry 
of Transport of the Russian Federation, the 
Federal Service for Supervision of Trans-
port, the Federal Air Transport Agency, the 
Federal Service for Air Navigation. In addi-
tion, the following government bodies held 
powers in the civil aviation sphere:

1) the Interstate Aviation Committee;
2) the Federal Agency for State Property 

Management (Rosimushchestvo) in con-
junction with the Federal Industry Agency 
(Rosprom) and the Federal Air Transport 
Agency (Rosaviatsiya) had powers to man-
age federal property.

The authority to develop state policy in 
the sphere of aviation industry was granted 
to the Ministry of Industry and Energy (Min-
promenergo), in the field of civil aviation 
– to the Ministry of Transport (Ministrans), 
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государственной регистрации прав на 
воздушные суда и сделок с ними. Пол-
ный список его полномочий закреплен 
в «Положении о Федеральном агентстве 
воздушного транспорта», но следует от-
метить, что в Положении не закреплены 
его обязанности.

Управление государственного надзо-
ра за деятельностью в гражданской ави-
ации Федеральной службы по надзору в 
сфере транспорта является структурным 
подразделением центрального аппара-
та Ространснадзора, осуществляющим 
функции по контролю (надзору) в сфере 
гражданской авиации, использования 
воздушного пространства Российской 
Федерации, аэронавигационного об-
служивания пользователей воздушного 
пространства Российской Федерации 
(кроме авиационно–космического поис-
ка и спасания). Сокращенное наименова-
ние – Госавианадзор.

Основной задачей Управления явля-
ется осуществление контроля (надзора) 
за соблюдением законодательства Рос-
сийской Федерации, в том числе между-
народных договоров Российской Феде-
рации в сфере гражданской авиации, 
использования воздушного простран-
ства Российской Федерации, аэронавига-
ционного обслуживания пользователей 
воздушного пространства Российской 
Федерации. Так же как и у Федерального 
агентства воздушного транспорта, у Гос-
авианадзора отсутствуют обязанности, 
а следовательно, он не несет ответствен-
ности за свою деятельность.

Межгосударственный авиационный 
комитет осуществляет свои полномочия 
в области нормирования летной годно-
сти воздушных судов, годности к эксплу-
атации аэродромов, расследования ави-
ационных происшествий на территории 
Российской Федерации.

Такая система органов государствен-
ного регулирования в области воздушно-
го транспорта в Российской Федерации 
функционирует с 2009 г., когда она была 
значительно упрощена. До этого време-
ни в сфере управления гражданской ави-
ацией функционировало Министерство 
транспорта РФ, Федеральная служба по 
надзору в сфере транспорта, Федераль-
ное агентство воздушного транспорта, 
Федеральная служба по аэронавигации. 
Кроме того, в сфере гражданской авиа-
ции осуществляли полномочия:

l  Межгосударственный авиацион-
ный комитет;

l Росимущество совместно с Роспро-
мом и Росавиацией по управлению феде-
ральным имуществом.

Полномочия по выработке государ-
ственной политики были предостав-
лены Минпромэнерго России (авиаци-
онная промышленность), Минтрансу 
России (гражданская авиация, кроме 
вопросов использования воздушного 
пространства и аэронавигационного 
обслуживания) и Росаэронавигации (ис-
пользование воздушного пространства 
и аэронавигационное обслуживание).

В.А.  Колясников отмечает, что за по-
следние 15 лет реорганизация органов 
государственного регулирования воз-
душного транспорта проводится у нас 
уже в седьмой раз [3. С. 11].

Государственное  регулирование 
на воздушном транспорте проявляется 
посредствам формирования норматив-
но-правовой базы деятельности воз-
душного транспорта и осуществления 
перевозок, осуществления аккредита-
ции, лицензирования и сертификации, 
государственной регистрации прав соб-
ственности, поддержания летной годно-
сти, осуществления аэронавигационного 
обслуживания, расследования авиаци-
онных происшествий и др.

Формирование нормативно-право-
вой базы деятельности воздушного 
транспорта является одним из самых 
важных инструментов государственно-
го регулирования. В настоящий момент 
основным нормативно-правовым актом, 
регламентирующим деятельность по 
перевозке пассажиров и грузов, явля-
ется глава 40 Гражданского кодекса РФ. 
В главе 11 Кодекса об административных 
правонарушениях РФ содержатся нормы 
ответственности за правонарушения на 
транспорте. Собственно воздушное зако-
нодательство, содержащее в себе нормы 
по перевозке воздушным транспортом, 
согласно ст.  2 Воздушного кодекса РФ 
состоит из многих документов: Воздуш-
ного кодекса РФ, федеральных законов, 
указов Президента РФ, постановлений 
Правительства РФ, федеральных правил 
использования воздушного простран-
ства, федеральных авиационных правил, 
а также принимаемых в соответствии с 
ними иных нормативных правовых ак-
тов Российской Федерации. Кроме того, 
согласно ст.  3 Воздушного кодекса РФ, 
«если международным договором Рос-
сийской Федерации установлены иные 
правила, чем те, которые предусмотре-
ны настоящим Кодексом, применяются 
правила международного договора». 
Основным международным нормативно-
правовым актом является Чикагская кон-
венция «О международной гражданской 
авиации» (1944 г.).

Необходимо отметить, что в настоя-
щий момент в России отсутствует четкая 
концепция построения системы норма-
тивно-правовой базы регулирования 
деятельности воздушного транспорта, 
как того требуют положения Чикагской 
конвенции. Анализ состояния норма-
тивно-правовой базы деятельности воз-
душного транспорта свидетельствует об 
отсутствии единого правового массива. 
Нормативные правовые акты не согла-
сованы друг с другом и носят точечный 
характер, а их издание не систематизи-
ровано.

Существующий массив документов 
разрабатывают около 10 различных 
организаций и учреждений, таких как 
Минтранс РФ, Минобороны РФ, Росавиа-
космос РФ, Ространснадзор РФ. Для не-
которых эта сфера является «случайной», 
разовой. К принципам разработки нор-
мативных правовых актов не относится 
их классификация и систематизация.

Как уже было сказано, к показате-
лям эффективности осуществления го-
сударственного регулирования в сфере 
гражданской авиации относится анализ 
показателей аварийности. Безопасность 
определяется эффективной работой 
подразделений гражданской обороны, 
аварийно-спасательных служб, специ-
альных служб, правоохранительных ор-
ганов [2. С. 388]. 

Показатели могут быть статистиче-
скими и аналитическими. Статистиче-
ские показатели обычно выражаются в 
определенных физических величинах, 
получаемых в результате обработки дан-
ных эксплуатации, и являются первичной 
информацией о безопасности полетов. 
К  ним относятся, например, количество 
катастроф, количество погибших в авиа-
катастрофах, количество угонов само-
летов и др. Аналитические показатели 
безопасности полетов обычно имеют ве-
роятностное выражение и вычисляются 
методами теории вероятностей [5. C. 24].

На рис. 1 представлена динамика по-
казателей аварийности в гражданской 
авиации с 1990 г. и динамика роста пасса-
жирооборота в России.

На графике видно, что наименьшее 
число авиационных происшествий было 
зафиксировано в 2005 г. Начиная с 2005 г. 
имеет место повышательный тренд. Чис-
ло авиационных происшествий увеличи-
вается и в 2014 г. составило 38. Динамика 
количества жертв в результате авиака-
тастроф не имеет четко определенного 
тренда, так как зависит от масштаба авиа-
катастрофы, но отметим, что в последние 
7  лет ситуация стабилизируется. Также 
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except for the use of airspace and air navi-
gation servicing, which were implemented 
by the Federal Air Navigation Service (Ros-
aeronavigatsiya).

V.A. Kolyasnikov stresses that over the 
last 15 years the state regulatory system 
is being reorganized for the seventh time  
[3. P. 11].

The state regulation of the air transport 
sector implies building of legal framework 
for airline services and shipping operations, 
accreditation, licensing and certification, 
government registration of the property 
rights, maintenance of airworthiness, air 
navigation service, investigations of plane 
accidents and incidents, etc.

Establishing legal framework for the air 
transport industry is one of the major tools 
of the state regulation. At the moment, 
Chapter 40 of the Civil Code of the Russian 
Federation is the primary statutory instru-
ment declaring passenger-carrying and 
cargo operations. Chapter 11 of the Code of 
Administrative Violations of the RF states li-
ability for violations committed on board. In 
fact, aviation law containing regulations on 
air transportation in accordance with Article 
2 of the Air Code of the Russian Federation 
consists of several documents: the Air Code, 
federal laws, decrees of the RF President, 
resolutions of the Russian government, 
federal rules of air transport exploitation, 
federal aviation rules as well as other laws 
and regulations of Russia adopted in com-
pliance with them. Moreover, according to 
Article 3 of the Air Code of the RF, if an in-
ternational treaty of the Russian Federation 
stipulates other rules than those provided in 
the Code, preference is given to regulations 
of the international treaty. The main interna-
tional document is Chicago Convention on 
International Civil Aviation (1944).

It should be noted that at the moment 
Russia does not have a clear concept of le-
gal framework development in the aviation 
industry as required by the Chicago Con-
vention. The analysis of the current state of 
legal framework indicates that there is no 
common legal base. Laws and regulations 
are not consistent with each other and 
characterized by a selective nature, and 
their issuance is not systematized.

The existing regulatory documents 
are prepared by approximately 10 differ-
ent organizations and institutions such 
as the RF Ministry of Transport (Mintrans), 
the RF Ministry of Defense (Minoborony), 
the Russian Aerospace Agency (Rosaviako-
smos), the Federal Service for Supervision 
of Transport (Rostransnadzor). For some of 
them this sphere is “occasional”, temporary. 
Classification and systematization are not 
among the principles of laws and regula-
tions development.

As mentioned above, the performance 
indicators of government regulation in the 
field of civil aviation include accident rate 
analysis. Safety is determined by effective 
work of civil aviation departments, emer-
gency services, special services and law en-
forcement agencies [2. P. 388].

Indicators can be statistical and ana-
lytical. Statistical indicators are usually 
expressed in certain physical quantities 
obtained through exploitation data pro-
cessing and represent the primary infor-
mation about aviation safety. For example, 
they encompass the number of aviation 
accidents, the number of passengers killed 
in airline crashes, the number of aircraft 
hijackings, etc. Analytical safety indica-
tors are of a probability nature and calcu-
lated using methods of probability theory  
[5. P. 24].

Fig. 1 demonstrates the dynamics of ac-
cident rates in civil aviation since 1990 and 
dynamics of passenger turnover growth in 
Russia.

The graph shows that the smallest rate 
of plane accidents was recorded in 2005. 
Since 2005, there is an upward trend. The 
number of aviation accidents was grow-
ing and it amounted to 38 in 2014. There is 
no distinct trend in the number of air crash 
victims since it depends on the scale of the 
crash, but we should highlight that in the 
past 7 years the situation has stabilized. We 
should also note that there is a correlation 
between a growing passenger turnover 
and an increase in aviation accidents, be-
cause an increasing number of flights leads 
to a greater probability of an emergency 
situation.

According to the data of the Ministry 
of Transport of the Russian Federation, the 
main reasons behind air accidents are hu-
man factor (68% of cases) and mechanical 
failure (18% of cases). The remaining 14% 
are divided between bird strikes and un-
known causes [16]. The most common fac-
tor is violation of standard piloting proce-
dures by the air crew.

Fig. 2 compares the number of aviation 
accidents in Russia and the world’s eco-
nomically developed regions in 2012.

Russia demonstrated the largest num-
ber of aircraft accidents. The accident rate 
exceeded that of the USA by 15. At that, 
plane crashes account for 63% of all avia-
tion accidents, while in Europe this share 
equals 10%. It is important to emphasize 
that passenger turnover of the USA is 7 
times bigger than that of Russian airlines. 
Accident rate of air transport in Russia is 
one of the highest in the world that serves 
to show poor management and ineffective 
regulation in the sector which originate 
from the collapse of the Soviet Union.

The analysis allows us to conclude that 
government regulation is the major instru-
ment for enhancing safety of air travel. This 
can also be explained by the fact that safety 
measures require airlines to carry consider-
able costs and companies are not always 
ready to bear them on a voluntary basis. 
The state is therefore an institute which 
establishes mandatory rules and require-
ments for entrepreneurs.

In 2009, the system of public authorities 
in the sphere of air transport witnessed a 
reorganization. At the same time, the trend 
in air accident rate began to change. Two 
years later, it was evident that these reforms 
yielded positive results and the number 
of air accidents continued its downward 
trend. As already mentioned above, air 
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Fig. 1. The dynamics of accident rates in the Russian Federation, 1990–2014

Source: Compiled by the authors based on [14; 15].
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следует отметить зависимость между ро-
стом пассажирооборота и ростом числа 
авиационных происшествий. Это объяс-
няется тем, что с увеличением числа по-
летов увеличивается вероятность насту-
пления чрезвычайной ситуации.

Согласно данным Министерства 
транспорта РФ, основной причиной 
авиапроисшествий в 68% случаев стал 
«человеческий фактор» и в 18% – отказы 
техники. Оставшиеся 14% приходятся на 
столкновения с птицами, не установлен-
ные причины [16]. Самой распространен-
ной является нарушение экипажем стан-
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Рис. 1. Динамика показателей аварийности в Российской Федерации, 1990–2014 гг.

Источник: составлено авторами по: [14; 15].

Рис. 2. Число авиационных происшествий и пассажирооборот в 2012 г.

Источник: составлено авторами по: [14; 15].

Рис. 3. Сравнение систем органов государственного регулирования США и России
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дартных процедур пилотирования.
На рис.  2 представлено сравнение 

числа авиационных происшествий в Рос-
сии и экономически развитых регионах 
мира в 2012 г.

В России в 2012 г. число авиационных 
происшествий было наибольшим. Оно 
превысило число авиационных проис-
шествий в США на 15. При этом 63% всех 
авиационных происшествий составляют 
катастрофы, в то время как в Европе их 
доля – 10%. Следует отметить, что пасса-
жирооборот США почти в 7  раз превы-
шает пассажирооборот российских ави-

акомпаний. Аварийность на воздушном 
транспорте в России является одной из 
самых высоких в мире, это свидетель-
ствует о проблемах в системе управле-
ния отраслью, о неэффективности регу-
лирования, которые берут свое начало 
еще с распада Советского Союза.

Проведенный анализ позволяет при-
йти к выводу, что главным инструментом 
повышения безопасности полетов на 
воздушном транспорте является госу-
дарственное регулирование. Это объ-
ясняется еще и тем, что обеспечение 
безопасности требует от авиакомпаний 
существенных затрат, которые в добро-
вольном порядке они не всегда согласны 
осуществлять. Поэтому государство яв-
ляется институтом, который устанавли-
вает для предпринимателей обязатель-
ные для выполнения нормы и правила. 

В 2009  г. была проведена реоргани-
зация органов государственной власти в 
сфере воздушного транспорта и в это же 
время начались изменения в тренде чис-
ла авиационных происшествий. Через 
два года после проведенных изменений 
тренд числа авиационных происшествий 
принял курс строго на сокращение. Это 
свидетельствует о положительных ре-
зультатах проведенных реформ. Как уже 
было сказано, уровень безопасности на 
воздушном транспорте в России явля-
ется одним из самых низких в мире. Это 
позволяет сделать вывод о низкой эф-
фективности государственного регули-
рования на воздушном транспорте, не-
смотря на проведенную реорганизацию.

Сравнение с системами государ-
ственного регулирования в других раз-
витых странах, таких как США, Китай, 
Евросоюз, свидетельствует о том, что 
структура органов государственной вла-
сти на воздушном транспорте в России в 
настоящий момент сходна со структура-
ми этих стран. Об этом свидетельствует 
схема, приведенная на рис. 3, в которой 
сравниваются системы государственных 
органов, непосредственного осущест-
вляющих регулирование на воздушном 
транспорте.

Есть отличия в объеме полномочий 
и их разделении между органами. Напри-
мер, основной функцией Госавианадзора 
является контроль за соблюдением зако-
нодательства субъектами гражданской 
авиации, в то время как на Росавиацию 
возложены функции по осуществлению 
закупок для государственных и муници-
пальных нужд, сертификации, лицензи-
рованию, аккредитации, организации 
воздушного пространства, организации 
разработок мероприятий по результатам 

Международный  
авиационный комитет

Федеральное управление
гражданской авиации
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Fig. 2. The number of aviation accidents and passenger turnover in 2012

Source: Compiled by the authors based on  [14; 15].

Fig. 3. Comparison of the systems of state regulation of the United States and Russia
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safety level in Russia is one of the lowest in 
the world. This suggests that effectiveness 
of state regulation of the aviation industry 
remains poor despite the reorganization.

The comparison between Russia’s sys-
tem of state regulation in the air transport 
sector and that of other developed coun-
tries such as the USA, China and the Euro-
pean Union reveals that these systems are 
similar. Fig.  3 illustrates this resemblance 
through comparing the systems of public 
authorities that are immediately involved 
in air transport regulation.

There are some differences in the scope 
of powers and their distribution among in-
stitutions. For instance, the key function of 
Gosavianadzor is to monitor statutory com-
pliance by the civil aviation subjects while 
Rosaviatsiya performs procurements for 
the state and municipal needs, certification, 
licensing, accreditation, airspace manage-
ment, investigations of aviation accidents 
and incidents, record keeping of aviation 
accidents and incidents, economic and 
financial analysis of subordinate organiza-
tions, etc. Thus, Rosaviatsiya carries out the 
majority of organizational functions in the 
area of civil aviation. This range of tasks dif-
fers from the tasks of the Federal Aviation 
Administration of the United States.

It is worth mentioning that the stand-
ards of the International Civil Aviation Or-
ganization (ICAO) require establishing of a 
public authority which would bear respon-
sibility for air transport safety and quality 
of service [17]. In the USA this mission is 
assigned to the National Transportation 
Safety Board, in Europe – to the European 
Aviation Safety Agency (EASA). There is no 
similar body in the structure of state regula-
tory authorities in Russia. Its functions are 
divided between the International Aviation 
Committee, which does not come under 
the jurisdiction of the RF Ministry of Trans-
port, and Rosaviatsiya. 

There exists an urgent necessity to 
check effectiveness of distribution of re-
sponsibilities, powers and rights between 
public authorities in the aviation industry. 
Their optimization and equal distribution 
among institutions are expected to lead 
to a more coordinated work of the entire 
system. It is important to assign certain 
duties to appropriate agencies as the lack 
of responsibility results in decreasing ef-
fectiveness of functioning. Redistribution 
of powers within the structure seems also 
reasonable. Here it is possible to learn from 
foreign experience and adjust it to the Rus-
sian realities. It is necessary to accumulate 

the full list of duties relating to the safety 
of air transport within one institutional unit.

The importance of these objectives is 
fairly understandable since transport, es-
pecially air transport, is directly related to 
exploitation of sources of increased danger 
which threaten life and health of people 
and their property [8.  P.  62]. Considering 
that airline accident statistics of the Russian 
Federation demonstrates the worst results 
in the world revealing imperfections of per-
sonnel policy and a decline in the national 
aircraft building, it is essential to pay careful 
attention to the industry and urgently take 
appropriate measures.

In our opinion, redistribution of pow-
ers among state regulators in the aviation 
sector is one of the highest priorities. This 
implies transferring some of the powers of 
Rosaviatsiya to Gosavianadzor, assigning 
controlling functions to Rosaviatsiya and 
supervision functions – to Gosavianadzor.

One of the major and most effective 
tools of state regulation is the target-ori-
ented program method. It involves creation 
of the federal target-oriented programs 
(FTOPs). At the moment, the subprogram 
“Civil Aviation” of the federal target-ori-
ented program “The Development of the 
Transport System in Russia” (for the period 
of 2010–2020) is being implemented in the 
field of air transport. It is required to finalize 
the mechanisms for the implementation of 
this FTOP in terms of ensuring flight safety 
through subsidies.

Moreover, a fundamental law concern-
ing air transport activity has to be intro-
duced. “Flight Safety Control” is planned to 
be one of its parts. This section enshrines 
the objects responsible for violations of the 
existing rules and regulations and deter-
mines the scope of their liabilities.

We should emphasise that a set of 
measures is required to improve the cur-
rent situation. The rate of economic growth 
in the field of air transport has slowed sig-
nificantly in conditions of the crisis, declin-
ing purchasing power and destabilization 
in the currency market. The true is that Rus-
sian air carriers are forced to seek out the 
ways to cut their costs. Frequently, they 
cut back on spending at the expense of air 
transport safety. In this context, scrupulous 
attention of the government is crucial. This 
may be through improving state regulation 
mechanism and providing state support. 
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расследования авиационных происше-
ствий и инцидентов, ведению учета ави-
ационных происшествий и инцидентов, 
осуществлению экономического анализа 
и анализа финансово-хозяйственной де-
ятельности в подведомственных органи-
зациях и др. Таким образом, Рос авиация 
выполняет большинство функций для 
организации деятельности в области 
гражданской авиации. Такой функционал 
не совпадает с функционалом Федераль-
ного управления гражданской авиации 
США. 

Следует отметить, что стандарты 
ИКАО требуют создания государственно-
го органа, за которым закреплена ответ-
ственность за безопасность воздушного 
транспорта и качество обслуживания 
на нем [17]. В США этими функциями на-
делен Национальный комитет по без-
опасности на транспорте, в Европе – это 
Европейское агентство по безопасности 
полетов. В  структуре органов государ-
ственного регулирования России такой 
орган отсутствует. Его функции разделе-
ны между Международным авиацион-
ным комитетом, который не находится в 
ведении Минтранса РФ, и Росавиацией.

Остро встает вопрос о проведении 
контроля над эффективностью распреде-
ления обязанностей, полномочий и прав 
между органами государственной власти 
на воздушном транспорте. Их оптими-
зация и равномерное распределение 
между структурами должны привести 
к более слаженной работе всей системы. 
Необходимо наделить обязанностями 
соответствующие структуры, так как от-
сутствие ответственности приводит к 

снижению эффективности функциониро-
вания. Перераспределение полномочий 
внутри структуры также представляется 
целесообразным, здесь можно перенять 
зарубежный опыт, привести его в соот-
ветствие с российскими реалиями. Необ-
ходимо сконцентрировать весь перечень 
полномочий, связанных с безопасностью 
на воздушном транспорте, в руках одной 
институциональной единицы.

Важность поставленных задач впол-
не объяснима, так как транспорт (а тем 
более воздушный) напрямую связан с 
эксплуатацией источников повышенной 
опасности, угрожающих жизни и здоро-
вью людей, имуществу [8.  С.  62]. В усло-
виях, когда аварийность на воздушном 
транспорте в Российской Федерации 
является самой большой в мире, что го-
ворит о несовершенстве кадровой поли-
тики и упадке отечественного авиастро-
ения, необходимо обратить на отрасль 
более пристальное внимание и экстрен-
но принимать соответствующие меры. 

Одной из первоочередных мер, на 
наш взгляд, должно являться перерас-
пределение полномочий между органа-
ми государственного регулирования на 
воздушном транспорте. Это подразуме-
вает передачу части полномочий Рос-
авиации Госавианадзору, закрепление за 
Росавиацией контрольных функций, а за 
Госавианадзором – надзорных.

Одним из основных и эффектив-
ных инструментов государственного 
регулирования является программно-
плановый метод. Он предусматривает 
формирование федеральных целевых 
программ (ФЦП). В настоящий момент 

в  сфере воздушного транспорта реали-
зуется подпрограмма «Гражданская ави-
ация» Федеральной целевой программы 
«Развитие транспортной системы России 
(2010–2020 гг.)». Необходимо доработать 
механизмы реализации этой ФЦП в части 
обеспечения безопасности полетов по-
средством субсидирования.

Кроме того, необходимо формиро-
вание базового нормативно-правового 
акта, посвященного деятельности воз-
душного транспорта, одним из разделов 
которого будет «Обеспечение безопас-
ности полетов». В этом разделе должны 
быть закреплены объекты, несущие от-
ветственность за нарушение установлен-
ных норм и правил, а также определена 
мера их ответственности.

Следует отметить, что для улучшения 
текущей ситуации необходимо принятие 
целого комплекса мер. Темпы экономи-
ческого роста в сфере воздушных пере-
возок весьма замедлились в условиях 
проявления кризисных явлений, сокра-
щения покупательской способности и 
дестабилизации на валютном рынке. Ре-
алии таковы, что российские воздушные 
перевозчики вынуждены выискивать 
статьи сокращения расходов. Зачастую 
такой статьей становятся расходы на без-
опасность воздушных перевозок. В свя-
зи с этим сфере воздушного транспорта 
необходимо пристальное внимание со 
стороны государства. Внимание к отрас-
ли может проявляться как через меры 
совершенствования государственного 
регулирования, так и посредствам оказа-
ния государственной поддержки. 
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