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НАУЧНЫЕ ОСНОВЫ ОТБОРА ПРОЕКТОВ РЕФОРМИРОВАНИЯ  
КАЗАХСТАНСКОЙ ПЕНИТЕНЦИАРНОЙ СИСТЕМЫ  

С УЧЁТОМ ИХ ИНТЕГРАЛЬНЫХ РИСКОВ

Рассмотрены актуальные проблемы современного этапа реформирования казахстанской 
пенитенциарной системы. Показано, что на современном этапе институциональных реформ 
перед Казахстаном стоит задача существенного повышения эффективности пенитенциарной 
системы – достижения наилучших результатов при рациональной организации затрат ресурсов: 
на первый план выходит задача обоснования оптимального выбора тех действительно 
приоритетных проектов, которые обеспечат существенное повышение социальной и 
экономической эффективности реформирования казахстанской пенитенциарной системы. 
Выявлены системные недостатки используемых подходов к определению эффективности 
деятельности пенитенциарной системы и практики применения методов риск-менеджмента 
в её учреждениях и органах. Обоснована актуальность разработки новых подходов к оценке 
проектов реформирования пенитенциарной системы и целесообразность применения концепции 
интегрированного риск- менеджмента. Представлена математическая модель, решающая на осно
ве метода дихотомического программирования задачу формирования программы реформирова
ния казахстанской пенитенциарной системы, обеспечивающей максимальный суммарный эко
номический и социальный эффект с учётом высоких, средних и низких интегральных рисков 
входящих в неё проектов. Сначала используется система, состоящая из трёх подсистем, отдельно 
содержащих проекты с высоким, средним и низким интегральным показателем риска. Затем 
решается задача максимизации экономической и социальной эффективности как функции от 
объёмов финансирования проектов.

Ключевые словa: пенитенциарная система, эффективность реформ, риск-менеджмент, 
интегральные риски проектов, метод дихотомического программирования.
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Scientific basis for selection of projects for reforming  
the Kazakhstani penitentiary system, taking into account their integral risks

The actual problems of the current stage of reforming the Kazakhstan penitentiary system are consid-
ered. It is shown that at the present stage of institutional reforms Kazakhstan faces the task of significantly 
improving the effectiveness of the penitentiary system – achieving the best results with a rational organi-
zation of resource costs: the primary task is to justify the optimal choice of those really priority projects 
that will ensure a significant increase in social and economic efficiency of reforming the Kazakhstani 
penitentiary system. The systemic shortcomings of the approaches used to determine the effectiveness 
of the penitentiary system and the practice of applying risk management methods in its institutions and 
bodies are revealed. The urgency of developing new approaches to the evaluation of penitentiary system 
reform projects and the feasibility of applying the concept of integrated risk management are substanti-
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ated. The mathematical model solving on a basis of a method of dichotomous programming the task of 
formation of the program of reforming of the Kazakhstan penitentiary system providing the maximum 
total economic and social effect taking into account high, average and low integral risks of projects enter-
ing into it is presented. First, a system consisting of three subsystems, separately containing projects with 
a high, medium and low integral risk index, is used. Then the task of maximizing economic and social 
efficiency as a function of the volume of project financing is solved.

Key words: penitentiary system, reform efficiency, management risk, integrated project risks, di-
chotomous programming method
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Интегралдық тәуекелдерді ескере отырып, Қазақстандық пенитенциарлық жүйені  
реформалау бойынша жобаларды іріктеудің ғылыми негізі

Қазақстандық пенитенциарлық жүйені реформалаудың қазіргі кезеңінің өзекті мәселелері 
қаралды. Институционалдық реформалардың қазіргі кезеңінде Қазақстан пенитенциарлық 
жүйесінің тиімділігін арттыру – ресурстық шығындарды ұтымды ұйымдастыру арқылы ең жақсы 
нәтижелерге жету міндеті тұрғандығы екендігі көрсетілді: бірінші кезектегі міндет – қазақстандық 
пенитенциарлық жүйені реформалаудың әлеуметтік-экономикалық тиімділігін айтарлықтай 
арттыруға мүмкіндік беретін шын мәніндегі басым жобаларды оңтайлы таңдауды негіздеу 
міндеті тұр. Пенитенциарлық жүйенің тиімділігін анықтау үшін қолданылатын тәсілдердің 
жүйелік кемшіліктері және оның мекемелерінде және органдарында тәуекелдерді басқару 
әдістерін қолдану практикасы анықталды. Пенитенциарлық жүйені реформалау жобаларын 
бағалауының жаңа тәсілдерін әзірлеуі және тәуекелдерді кешенді басқару тұжырымдамасын 
қолданудың орындылығының негізділігі талданған. Дихотомдық бағдарламалау әдісінің негізінде 
математикалық модельде көрсетілген,оған Қазақстандық пенитенциарлық жүйені реформалау 
бағдарламасын қалыптастыру міндеті, оған кіретін жобалардың жоғары, орташа және төмен 
интеграциялық тәуекелдерін ескере отырып, барынша экономикалық және әлеуметтік әсерді 
қамтамасыз ету кіреді. Біріншіден, жоғары, орта және төмен интегралдық тәуекел индексі бар 
жобаларды қамтитын, үш кіші жүйеден тұратын жүйе қолданылады. Содан кейін, жобалық 
қаржыландыру көлемінің функциясы ретінде экономикалық және әлеуметтік тиімділікті барынша 
арттыру міндеті шешілді.

Түйін сөздер: пенитенциарлық жүйе, реформаның тиімділігі, тәуекел басқару, кешенді жоба 
тәуекелдері, дихотомдық бағдарламалау әдісі.

Введение

В 2014 г. в Казахстане вступили в силу но-
вые версии Уголовного, Уголовно-процессуаль-
ного и Уголовно-исполнительного Кодексов. 
Был декриминализирован целый ряд составов 
преступлений, расширена сфера применения на-
казаний, не связанных с лишением свободы, по 
отдельным составам смягчены максимальные 
сроки лишения свободы. Кардинальным обра-
зом изменилась правовая регламентация услов-
но-досрочного освобождения. Приняты меры к 
расширению институтов примирения, мер пре-
сечения и наказания, не связанных с содержани-
ем под стражей и лишением свободы, условно-
досрочного освобождения и замены наказания 
более мягким видом. В Уголовно-исполнитель-
ный кодексе был введён ряд правовых инсти-
тутов и положений, отвечающих современным 

тенденциям уголовно-исполнительной полити-
ки, в частности, получили правовое закрепление 
национальный превентивный механизм, пере-
ход к покамерному содержанию осуждённых к 
лишению свободы вместо «отрядного», был дан 
импульс качественному развитию института 
условно-досрочного освобождения, введён ин-
ститут пробации и предусмотрено применение 
современных технических средств контроля – 
индивидуальных электронных средств слеже-
ния. В результате, если в 90-х гг. численность 
контингента закрытых учреждений казахстан-
ской пенитенциарной системы составляла около 
100 тыс. осуждённых, то к настоящему времени 
этот показатель снизился до 39 тыс. чел. [1].

Главной задачей реформирования пенитен-
циарной системы было обеспечение междуна-
родных стандартов обращения с осуждёнными 
в местах лишения свободы и лицами, содержа-
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щимися под стражей, таких как «Минимальные 
стандартные правила ООН в отношении обра-
щения с заключёнными» [2] и новая редакция 
«Европейских пенитенциарных правил» [3]. 
В 2016 году в Казахстане были закрыты 7 ис-
правительных учреждений со слабой матери-
ально-технической базой – это стало возможно 
благодаря снижению количества осужденных. 
С начала 2017 года ликвидировано по два спец-
учреждения в Карагандинской и Восточно-Ка-
захстанской областях, а также по одному: в 
Павлодарской, Мангистауской, Акюбинской и 
Атырауской. Ещё одно, в Северо-Казахстанской 
области будет закрыто до конца года. Все эти 9 
объектов уголовно-исполнительной системы не 
соответствуют международным стандартам со-
держания заключённых [4]. За последние четы-
ре года за счет республиканского бюджета МВД 
удалось практически заново выстроить одну 
колонию в Кызылорде, один следственный изо-
лятор в Алматы, а также реконструировать две 
колонии в Уральске и Алматинской области. 
Это позволяет содержать сегодня в камерных 
условиях более 2600 осужденных. Однако сро-
ительство новой колонии слишком обремени-
тельно для бюджета страны [5]. Поэтому МВД 
совместно с Министерством национальной 
экономики РК и Казахстанским центром госу-
дарственно-частного партнерства отказались от 
проектов строительства новых исправительных 
учреждений. Выработаны предложения, пред-
усматривающие реконструкцию имеющихся на 
территории исправительных учреждений жилых 
корпусов с покамерным содержанием [6]. Если 
на строительство нового исправительного уч-
реждения тюрьмы требовалось 23 млрд тенге, то 
теперь – 9-10 млрд тенге [7].

Новация Уголовного Кодекса, вступившего в 
силу ещё в 2014 г. – введение понятия уголовно-
го проступка (более 150 статей), за совершение 
которого предусматривается наказание в форме 
заключения в арестном доме на срок от 30 до 
90 суток. Однако введение в практическую дея-
тельность пенитенциарной системы этой формы 
наказания является пока весьма проблематич-
ным – необходимо строительство как минимум 
29 арестных домов общей ёмкостью 2,6 тыс. 
мест. Пока пенитенциарной системе приходит-
ся выходить из положения за счет имеющихся 
специальных приемников для административ-
но арестованных. Однако эти спецучреждения 
находятся в настоящее время в плачевном со-
стоянии. Они всегда переполнены, не хватает 
койко-мест. Они совершенно не предназначены 

для длительного содержания арестованных лиц. 
Многие из них расположены в подвальных и по-
луподвальных помещениях, где условия содер-
жания не соответствуют нормативам. На 2017 
год было запланировано выделение средств для 
разработки проектно-сметной документации 
по строительству 3-х арестных домов в Астане, 
Алматы и Шымкенте. Однако требуемые на их 
строительство средства найти пока не удалось.

На современном этапе институциональных 
реформ перед Казахстаном стоит задача не про-
сто «дальнейшего совершенствования», но су-
щественного повышения эффективности пени-
тенциарной системы – её совершенствование 
отнюдь не означает автоматическое повышение 
эффективности. Сециалисты отмечают, что сме-
шение и/или подмена этих понятий – одна из 
распространенных гносеологических эксперт-
ных ошибок [8, c. 256]. Под эффективностью 
деятельности исправительных учреждений пе-
нитенциарной системы специалисты понимают 
получение наилучших результатов деятельности 
при рациональной организации затрат ресурсов 
[9; 10].

На первый план выходит задача обоснова-
ния оптимального выбора тех действительно 
приоритетных проектов, которые обеспечат су-
щественное повышение социальной и экономи-
ческой эффективности реформирования казах-
станской пенитенциарной системы.

Основная часть

Ранее мы уже показали, что эффективность 
реформ пенитенциарной системы может быть 
оценена на основе мониторинга проектных ри-
сков и выявления динамики изменения инте-
гральных показателей риска [11]. При этом нель-
зя не учитывать, что «исполнение нормативных 
и ведомственных актов содержания осужденных 
в пределах должностных обязанностей снижа-
ет ответственность за последствия риска. По-
этому руководители учреждений пенитенциар-
ной системы не только не склонны к идеологии 
риск-менеджмента, но и не считают возможным 
принимать на себя риск. Поэтому в системе не 
ведётся оценка и учет отдельных видов риска, 
отсутствует инструментарий количественной 
оценки рисков постпенитенциарных преступле-
ний; функции риск-менеджмента в учреждениях 
не интегрированы в единой структуре» [9].

Результаты деятельности пенитенциарной 
системы оцениваются практически только по 
количеству и тяжести правонарушений и пре-
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ступлений внутри учреждения. Ситуациями вы-
сокого риска считаются побеги, дезорганизация 
деятельности учреждения, нападения на сотруд-
ников и т. п. 

Уровень риска оценивается по:
–	 количественным показателям, характери

зующим динамику и структуру правонарушений 
в учреждении УИС;

–	 состоянию взаимодействия между 
подразделениями учреждений УИС при приня-
тии решений о постановке подозреваемых, об-
виняемых и осужденных на профилактические 
учеты, эффективности этой работы:

–	 количеству лиц, поставленных на про
филактический учет, отказавшихся от противо-
правного поведения;

–	 состоянию индивидуально-профилакти-
ческой работы сотрудников, закрепленных за 
лицами, поставленными на профилактический 
учет и т. п. [9].

Результаты и обсуждение 

Рядом авторов в качестве показателя эффек
тивности пенитенциарной системы рассматри-
вается уровень постпенитенциарного рецидива 
преступлений. «Совершение нового преступле-
ния свидетельствует о пренебрежении освобож-
денным выраженной ранее со стороны общества 
и государства оценкой, о низкой результативно-
сти деятельности пенитенциарного учреждения, 
в котором данное лицо отбывало наказание» [12, 
c�������������������������������������������     . 20], считают российские специалисты. Мно-
гие казахстанские авторы также разделяют это 
мнение: «Конечная цель проводимых реформ в 
пенитенциарной системе – это эффективная си-
стема исполнения уголовных наказаний, обеспе-
чивающая исправление осужденных, недопуще-
ние совершения ими повторных преступлений» 
[13].

Однако другая группа специалистов, напро-
тив, придерживается мнения о недопустимости 
использования уровня постпенитенциарного 
рецидива в качестве единственного критерия 
оценки эффективности пенитенциарной систе-
мы. «Эффективность пенитенциарной системы 
должна зависеть от таких факторов, как обще-
ственное одобрение результатов ее функциони-
рования и удельный вес фактов неправомерного 
обращения с осуждёнными, /…/ возможность 
использования данного показателя для оцен-
ки эффективности пенитенциарной системы 
осложняется разнообразием понимания рециди-
ва преступлений» [10].

Дело в том, что на рецидивную преступность 
существенное влияние оказывают целый ряд 
внешних по отношению к пенитенциарной си-
стеме факторов. Фактический уровень преступ-
ности всегда превышает показатели, о кото-
рой осведомлена уголовная юстиция; разность 
между преступностью, «учтённой» органами 
правовой статистики и её фактическими пока-
зателями составляет преступность «латентную» 
– незаявленные, неучтённые и неустановленные 
преступления и правонарушения. Показатели 
латентной преступности зависят как от уровня 
правового сознания и устойчивых стереотипов 
правового поведения (уровня правовой культу-
ры) в обществе, так от эффективности право-
охранительных органов в целом. Исследовате-
ли латентной преступности подчёркивают, что 
определить её уровень на практике можно толь-
ко оценочно, на основе косвенных методов [14; 
15].

Если оценивать эффективность пенитенци-
арной системы, основываясь исключительно на 
показателях постпенитенциарного рецидива, по-
лученные результаты всегда будут искажаться 
влиянием изменений уровня латентной преступ-
ности; отсутствие достоверных данных по ла-
тентной преступности в принципе не позволяет 
при оценке эффективности пенитенциарной си-
стемы полагаться на данные правовой статисти-
ки. Это означает, что для оценки эффективности 
пенитенциарных систем необходимо использо-
вать некие специально разработанные комплекс-
ные (интегральные) показатели.

Так, например, для сравнительной оценки 
эффективности европейских пенитенциарных 
систем П.В. Тепляшиным были использованы 
интегральные показатели на основе учёта следу-
ющих критериев:

–	 ресурсов, затраченных на функциониро-
вание системы; 

–	 показателей постпенитенциарного и пе-
нитенциарного рецидива; 

–	 степени общественного одобрения 
системы; 

–	 уровня неправомерного обращения с за-
ключёнными.

По мнению автора, для комплексной оценки 
эффективности национальной пенитенциарной 
системы в целях отбора приоритетных направ-
лений (проектов) программы её реформирова-
ния следует использовать ещё более обширный 
и разнородный набор критериев [10].

До настоящего времени вопрос о методо-
логии комплексной оценки эффективности пе-
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нитенциарной системы остаётся открытым; 
единства мнений среди специалистов нет; про-
блема повышения эффективности расходования 
средств, направленных на обеспечение приня-
тых ООН стандартов пенитенциарной систе-
мы, на системном уровне до сих пор не имеет 
решения. 

Вслед за В.И. Терехиным и В.В. Чернышовым 
мы предположили, что для расчёта интегрально-
го показателя эффективности пенитенциарной 
системы могут быть использованы методы т.н. 
интегрированного риск-менеджмента [9].

Последний, в отличие от «традиционного» 
подхода к управлению рисками, включает не 
только классификацию и оценку видов, фак-
торов и причин риска, но и обязательный учет 
взаимосвязей элементов системы управления 
рисками (анализа и оценки рисков, мероприятий 
по снижению их негативного воздействия, мо-
ниторинга исполнения решений по управлению 
рисками и анализа их эффективности).

При этом соотношение понятий «проект» и 
«программа» сводится к следующему:

–	 программа – набор взаимосвязанных про-
ектов, объединенных общей целью;

–	 проект возникает в результате декомпо-
зиции программы, это комплекс взаимосвязан-
ных мероприятий, направленных на достижение 
определённых показателей в условиях времен-
ных и ресурсных ограничений.

Применение данного подхода для оценки 
эффективности государственной программы ре-
формирования национальной пенитенциарной 
системы предполагает:

–	 наличие взаимосвязи между нижними и 
верхними иерархиями менеджмента, формиро-
вание единого информационного пространства 
системы риск-менеджмента;

–	 оценку рисков управленческих решений в 
перспективе и возможность управления рисками 
в любых непредвиденных ситуациях,в том числе 
и кризисных, когда связь с объектом управления 
на некоторое время может быть утрачена;

–	 способность системы риск-менеджмента 
изменяться и реагировать своевременно в зави-
симости от реальных условий; изменение мето-
дологии в зависимости от реальной ситуации и 
управление долгосрочными перспективами;

–	 возможность реализовывать управленче-
ские решения, ориентированные на весь процесс 
управления рисками в целом – при минималь-
ном объёме необходимых ресурсов;

–	 доступность использования и простота 
описания; адекватность инструментов управле-

ния компонентами системы риск-менеджмента 
[16].

Для оценки эффективности программы мо-
дернизации пенитенциарной системы может 
быть использована информационная система, 
основанная на одном из методов математическо-
го моделирования на т.н. дихотомическом про-
граммировании [17, 18].

4. Разделим все проекты программы на три 
множества: Qв – с высоким уровнем риска, Qс – 
со средним уровнем риска, Qн – с низким уров-
нем риска. Разумеется, эти множества не пере-
секаются. 

Пусть каждый проект программы модерни-
зации пенитенциарной системы характеризуется 
затратами сk на его реализацию и показателями 
эффекта от реализации αk; xk =1, если k-ый про-
ект включен в программу; xk= 0 если k-ый проект 
не включен в программу.

Условием применения метода дихотомиче-
ского программирования являются ограничения: 
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где Rв, Rс и Rн – комбинации проектов программы 
с высоким, средним и низким уровниями риска.

Тогда структура информационной системы 
оценки эффективности пенитенциарной сис
темы будет включать три подсистемы:

а) проекты с высоким интегральным уров-
нем риска. 

Подсистема 1 решает задачу максимизации 
экономической и социальной эффективности 
как функции от объёмов финансирования про-
ектов A(Dв):
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где 0 ≤ Dв ≤ Rв ,0 ≤ xi ≤ bi, i ϵQв
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б) проекты со средним интегральным уров-
нем риска. 

Подсистема 2 решает задачу максимизации 
эффективности как функции от необходимых 
объёмов финансирования A(Dс)

k
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                    (6)
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                (7)

где 
0 ≤ Dс ≤ Rс,0 ≤ xi ≤ bi, i ϵQс. 

в) проекты с низким интегральным уровнем 
риска. 

Подсистема 3 решает задачу максимизации 
эффективности как функции от необходимых 
объёмов финансирования A(Dн)
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где 0 ≤ Dн ≤ R , 0 ≤ xi ≤ bi , iϵQн. 
Затем системы решают задачу максимизации 

A (Dв) +A(Dс) + A(Dн)                (10)

при ограничениях 

Dв +Dс + Dн ≤ R,                   (11)

0 ≤ Dв ≤ Rв, 0 ≤ Dс ≤ Rс .             (12)

Выводы

Таким образом, 
–	 для оптимизации государственной про-

граммы модернизации пенитенциарной системы 
необходима разработка информационной систе-
мы, обеспечивающей максимальный суммарный 
экономический и социальный эффект с учётом 
интегральных рисков входящих в программу 
проектов; разумеется, речь идёт об информаци-
онной системе поддержки принятия решений – 
«последнее слово» при формировании програм-
мы всегда остаётся за человеком;

–	 в качестве концептуальной основы раз-
работки такой информационной системы может 
быть использован математический метод дихо-
томического программирования; мы рассмотре-
ли базовую модель его применения.

Для формирования данной информационной 
системы на практике предстоит решить ещё це-
лый ряд проблем, например:

–	 разработать единую для всех проектов 
методику оценки экономических и социальных 
эффектов от реализации проектов. Определе-
ние αk – самостоятельная и весьма непростая за-
дача.

–	 определить оптимальное количество 
уровней оценки интегральных рисков (и, соот-
ветственно, подсистем). Современный уровень 
развития информационно-компьютерных техно-
логий позволяет не ограничиваться разделением 
всех проектов программы на три множества Qв, 
Qс и Qн. Возможно, вполне оправданной будет их 
более чёткая градация.
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